Análisis del proceso de gestión de riesgos en las licitaciones del Estado del Sistema de Transporte Masivo en Colombia : caso TC-LPN-005 del sistema integrado de transporte masivo de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias by Albarracín Puentes, Emerson
 
 









Análisis del proceso de gestión de riesgos en las licitaciones del Estado del Sistema de 
Transporte Masivo en Colombia: caso TC-LPN-005 del sistema integrado de transporte 














Análisis del proceso de gestión de riesgos en las licitaciones del Estado del Sistema de 
Transporte Masivo en Colombia: caso TC-LPN-005 del sistema integrado de transporte 















Universidad Externado de Colombia 
Facultad de Derecho 
Maestría en Gestión Integral del Riesgo 
 




UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA 
FACULTAD DE DERECHO 
MAESTRÍA EN GESTIÓN INTEGRAL DEL RIESGO 
 
 
Rector:                    Dr. Juan Carlos Henao Pérez 
 
Secretaria General:      Dra. Martha Hinestrosa Rey 
 
Director Departamento de Riesgos y Seguros: Dra. Hilda Esperanza Zornosa Prieto 
 
Presidente de Tesis:     Dra. Hilda Esperanza Zornosa Prieto 
 
Director de Tesis:      Dr. Mónica Sofía Safar Díaz 
 
Examinadores:      
       
       







Nota del Autor 
 
Análisis del proceso de gestión de riesgos en las licitaciones del Estado del Sistema de 
Transporte Masivo en Colombia: caso TC-LPN-005 del sistema integrado de transporte masivo 
de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias 
 
Maestría en Gestión Integral del Riesgo. Facultad de Derecho 
Universidad Externado de Colombia 
(Bogotá - Colombia). 
  
La correspondencia en relación a este trabajo, debe dirigirse al programa de Posgrado,  
Emerson Albarracín Puentes 
Correo Electrónico: emerson.albarracin@est.uexternado.edu.co 
 














 Se dice que la vida es solo una y en parte hallo razón a ello, por eso es el 
hoy, el ahora, el que debemos utilizar para expresar esas palabras que nacen de 
nuestro íntimo ser, preludio que soporta la dedicatoria de esta obra, y que está 
destinada a mi esposa Diana, gracias por alentar y apoyar mis ideales, gracias por 
considerar que el aprendizaje, bien vale cada esfuerzo y mil gracias por estar 



















Soy un convencido de la magnificencia de la vida y de que las cosas que nos 
pasan no son una mera casualidad, son entonces los momentos, las vivencias, el estar 
en contacto con las personas, con la naturaleza y con todo lo que nos rodea, lo que 
nos brinda los elementos para valorar, reflexionar, y concientizarnos de que siempre 
se puede mejorar. Encontré y seguiré hallando en la academia ese hálito de 
superación, y no es para menos porque es el escenario que envuelve a docentes y 
estudiantes, quienes inquietos brindan sus experiencias y opiniones para nutrir y crear 
conocimiento. El haber abordado el estudio de la Maestría en Gestión Integral del 
Riesgo, fue un reto que decidí aceptar y hoy estoy orgulloso de haberlo acogido, toda 
vez que acerté por lo que ésta me ha ofrecido, me dio la oportunidad de relacionarme 
con espacios y lugares maravillosos, como fue la Universidad Externado, la 
Universidad de Murcia, pero aún más valioso conocer esas gentes que hacen de estos 
lugares sitios con estilos inolvidables, sin lugar a duda estas  personas que han 
enriquecido mi vida, son mis compañeros de estudio, mis profesores y todos aquellos 
colaboradores de las Instituciones Educativas que con dedicación aportaron a que la 
formación como profesional se dirigiera a la calidad y la excelencia.  
 Sea pues expresar mi gratitud a la Universidad Externado de Colombia y a la 
Escuela de Negocios y Administración de Empresas -ENAE Business School, por 
esa alianza que mantienen para promover el aprendizaje  mediante el ofrecimiento 
de programas de excelsos atributos, reconocer en la Directora de la Maestría Doctora 
Hilda  Esperanza Zornosa Prieto, el soporte y la constancia para llegar el suscrito a 
vii 
 
la meta, al Doctor Freddy Cabarcas Gómez, quien manifestó siempre el profundo 
respeto y consideración hacia los estudiantes y que en caso concreto me encausó a 
través de su labor inicial de tutoría en cómo ir formulando un proyecto que cumpliera 
los estándares de la Universidad, y a la Doctora Mónica Sofía Safar Díaz, quien es 
docente investigadora del Departamento Derecho Administrativo de la Universidad, 
a quien por fortuna tuve de profesora en los estudios de la Maestría y  a  la cual debo 
el haber obtenido de manera formal este trabajo de monografía. Son grandes, 
esenciales y muy valiosas las contribuciones que todos ellos han hecho para mi 
formación profesional, y como lo anoté en párrafos que anteceden, han enriquecido 
mi vida al haberme transmitido  conocimientos, experiencias y valores,  y que como 
maestros en las disciplinas que manejan y bajo el ejercicio de la catedra, bien puede 
decirse, están dando gran ejemplo, y que valga traer a colación por su pertinencia, 
para exaltar a estas personas y quienes me acompañaron en el camino, la frase del 
siempre ilustre Albert Einstein “El ejemplo no es otra manera de enseñar, es la 
única”. Corolario de lo anterior, en mi concepto siendo el aprendizaje un riesgo, 
ostento la dicha de haberme expuesto al mismo, de haberlo asumido y gestionado. 









Resumen              1 
Abstract              2 
Introducción            3 
1. El Concepto de Riesgo          6 
1.1. Sobre la Gestión del Riesgo         7 
1.1.1. Principios de la Gestión del Riesgo       8 
1.1.2. Marco de Referencia de la Gestión del Riesgo                          10 
1.1.3. Proceso de la Gestión de Riesgos                            11 
1.2. Evolución de la Contratación Pública                            12 
1.3. El Riesgo en el proceso de la Contratación Pública en Colombia                        13 
1.4. El Riesgo y el Consejo Nacional de Política Económica y Social – CONPES                       14 
1.5. Estructura de la Administración de Riesgo – Colombia Compra eficiente.                       15 
Riesgos de Contratación                              21 
2. Campo de Estudio: Licitación Transcaribe - COLCARD.                                              26 
2.1. Marco Legal de los Sistemas de Transporte Masivo                                  26 
2.2. Sistema de Transporte Masivo en Cartagena de Indias- Bolívar                                  29 
2.3. Corrupción y Contratación Pública                                 31 
3. Marco Metodológico                             33 
4. Análisis del Caso                   36 
4.1. Contexto del Caso Contrato de Estudio                36 
4.1.1 Tipificación de Riesgos del Proceso               39 
ix 
 
4.1.2. Sobre la Audiencia de Tipificación, Estimación y Asignación de Riesgos            45 
4.1.3. Evaluación de Proponentes                  48 
4.2   Hechos posteriores a la adjudicación.                 50 
4.2.1 Análisis de los Otrosíes del Contrato de la Licitación              54 
4.2.2. Análisis de hechos posteriores, de índole legal.               57 
4.2.3. Análisis de los informes de la supervisión.               59 
4.2.4. Conclusiones del caso.                             60 
Propuesta y Conclusión Final                  67 
Bibliografía                     75 
Glosario                     80 





Lista de Figuras 
 
Figura 1. Principios, Marco de Referencia y Proceso de Riesgos – ISO 31000   8 
Figura 2. Proceso de Gestión de Riesgo                 11 
Figura 3. Fases de la Contratación Pública                 13 
Figura 4. Metodología de Colombia Compra Eficiente               19 
Figura 5. Ópticas de los riesgos contractuales                22 
Figura 6. Inversión pública para Sistemas Integrados de Transporte Masivo            29 
Figura 7. Porcentaje de hechos de Corrupción en los diez sectores más Afectados           32 
Figura 8. Porcentaje de hechos reportados por la prensa según tipo de corrupción            32 
Figura 9. Resumen evaluación de proponentes Licitación Pública No. TC‐LPN‐005 de 2010    49 
Figura 10. Calificación de Ofertas Habilitadas de Proponentes                                              50 
Figura 11. Matriz de Riesgos propuesta en el manual de contratación de Colombia Compra 
Eficiente.                     62 
Figura 12. Matriz de Riesgos establecida por Transcaribe en el proceso de licitación TC-LPN-005 










Lista de Tablas 
 
Tabla 1. Descripción de las actividades del Proceso de Gestión del riesgo              19 
Tabla 2. Pliego de condiciones                  37 
Tabla 3. Matriz de Riesgos TC-LPN-005                 39 
Tabla 4. Resumen de la respuesta de la audiencia de riesgos Transcaribe             46 
Tabla 5. Comparativo de tipificación de riesgos del CONPES 3714 Vs. Tipificación realizada y 
eventos de riesgo de responsabilidad del Concesionario.               51 







Lista de Anexos 
 
Anexo 1. Tipificación de Riesgos del contrato: Modificaciones del contrato           82 
Anexo 2. Tipificación de Riesgos del Contrato: Actos Administrativos            89 
Anexo 3. Tipificación de Riesgos del Contrato: Informes de supervisión            91 
Anexo 4. Matriz de Asignación de Tipificación y Asignación de Riesgos Previsibles – Licitación 









El estudio del caso del proceso de contratación TC-LPN-005 del Sistema Integrado de 
Transporte Masivo de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias, adjudicado al Consorcio 
Colcard en 2011, busca identificar a partir de los sucesos ocurridos desde la planeación del proceso 
licitatorio a la fecha, si las situaciones que generaron variaciones en las condiciones contractuales 
iniciales corresponden a riesgos previsibles que pudieron ser gestionados desde su inicio, para ello 
se revisó el proceso de la contratación desde su planeación hasta su situación actual, contemplando 
la tipificación, estimación y asignación de riesgos, cambios al contrato inicial e informes del 
supervisor del contrato, analizando si los acontecimientos reflejados en dichos documentos están 
acordes a los procedimientos definidos por Colombia Compra Eficiente y los CONPES emitidos 
frente al tema, los cuales están articulados con la teoría de la gestión del riesgo.  
Los resultados del análisis del caso proponen ajustes a los procesos actuales de la gestión de 
riesgos en la contratación, que contribuyen a la eficiencia en la contratación pública de Sistemas 
de Transporte Masivo, así como la disminución de los riesgos de corrupción, al proporcionar 
mayor transparencia en cada una de las fases del proceso contractual. 











 The case study of the contracting process TC-LPN-005 of the Integrated System of Mass 
Transportation of passengers of the District of Cartagena de Indias, awarded to the Colcard 
Consortium in 2011, seeks to identify from the events that occurred since the planning of the 
bidding process to the date, if the situations that generated variations in the initial contractual 
conditions correspond to foreseeable risks that could be managed from the beginning, for this the 
contracting process was reviewed from its planning to its current situation, considering the 
classification, estimation and assignment of risks, changes to the initial contract and reports from 
the contract supervisor, analyzing whether the events reflected in said documents are in accordance 
with the procedures defined by Colombia Compra Eficiencia and the CONPES issued on the 
subject, which are articulated with the management theory risk.       
 The results of the analysis of the case propose adjustments to the current processes of risk 
management in contracting, which contribute to the efficiency in the public contracting of Mass 
Transportation Systems, as well as the reduction of the risks of corruption, by providing greater 
transparency in each of the phases of the contractual process. 











Hemos visto como en los últimos años los proyectos contratados por el Estado Colombiano 
con particulares, nacionales o extranjeros, terminan costando el doble o triple de lo inicialmente 
pactado y no dan la respuesta esperada a la necesidad de la comunidad por la cual se originó el 
proyecto. Situaciones como la que se observó con el Sistema de Transporte Masivo de Bogotá-
Transmilenio, donde el IDU contrató entre 2003 y 2005 la reparación de losas de la Autopista 
Norte y Avenida Caracas por un valor de $12.937 millones y que de acuerdo a los estudios 
realizados por la Universidad Nacional de Colombia se atribuyen al uso de relleno fluido en vez 
de base asfáltica, es decir a la utilización de materiales no adecuados por el contratista, así como 
por fallas en la ejecución de la obra correspondiente al sellamiento de juntas de losas y deficiente 
drenaje que permitieron con mayor facilidad la infiltración de agua (Contraloria General de la 
República, 2010), demuestran fallas en la ejecución del contrato que, al realizar el ejercicio de 
encontrar la causa raíz, podríamos llegar a la hipótesis de que dichos eventos se deben a fallas en 
los procesos de gestión de riesgos en la contratación, en todas sus fases, que no permitieron las 
acciones oportunas para lograr mitigar su materialización, ya sea por la falta de identificación o 
gestión de los mismos. 
El estudio del caso del proceso de contratación TC-LPN-005 del Sistema Integrado de 
Transporte Masivo de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias, adjudicado al Consorcio 
Colcard en 2011, se presenta dentro de la línea de investigación de riesgos del Centro de Estudios 
en Derecho de los Seguros de la Universidad Externado de Colombia y busca analizar el proceso 
contractual entre Transcribe y Colcard a fin de determinar si las situaciones presentadas con 
posterioridad a la contratación, como la ampliación de plazos, el cambio en las condiciones 
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iniciales del contrato, u otras situaciones que conlleven a sobrecostos o afectación en el equilibrio 
de la contratación pública del sistema de transporte, son producto de errores en el proceso de 
gestión del riesgo que se traslada desde la etapa de planeación, con el fin de dar recomendaciones 
sobre el modelo de gestión del riesgo que actualmente se llevan en dichos procesos de contratación. 
Es importante indicar que este estudio de caso podrá contribuir al mejoramiento de los 
procesos que conlleven a la disminución de hechos de corrupción, pues de acuerdo con el tercer 
informe de la Corporación Transparencia por Colombia 2016-2018, (2019), la mitad de la 
corrupción administrativa compromete a la contratación pública. En tal virtud, se presentarán 
recomendaciones que contribuirán al fortalecimiento de los procesos de gestión de riesgos, para 
una adecuada identificación de riesgos, incluidos los relacionados con hechos de corrupción.  
En el análisis de la trayectoria del proceso de contratación TC-LPN-005 del Sistema 
Integrado de Transporte Masivo de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias, encontramos 
multas impuestas mediante las Resoluciones 095 de julio de 2017 y 122 de agosto del mismo año, 
así como dos más que se encuentran en curso; igualmente, la  problemática que actualmente tienen 
los consorciados de acuerdo con lo publicado en prensa nacional, así como la generación de más 
de cinco otrosíes al contrato inicial que impactan el proceso de gestión del riesgo contractual. 
El estudio del caso comprende una revisión del proceso de la contratación desde su 
planeación hasta su situación actual, contemplando la tipificación, estimación y asignación de 
riesgos, la audiencia de adjudicación de riesgos, cambios al contrato inicial e informes del 
supervisor del contrato, analizando si los acontecimientos reflejados en dichos documentos están 
acordes a los procedimientos definidos por Colombia Compra Eficiente y los CONPES emitidos 
frente al tema, los cuales están articulados con la teoría de la gestión del riesgo, como se puede ver 
en el primer capítulo de esta investigación.  
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Los resultados de análisis del caso llevan a concluir que los procesos de gestión de riesgos 
en la contratación pública requieren de ajustes en su implementación.  Si bien las guías definidas 
se encuentran articuladas con las buenas prácticas de la gestión del riesgo, dichos procedimientos 
para la identificación de los riesgos previsibles requieren de ajustes, como lo expone Sarmiento 
(2016) “las normas de contratación pública extrañan una regulación sobre la tipificación de los 
riesgos previsibles, y por lo anterior se encuentran expuestas a asignar riesgos por conveniencia 
o incluir contingencias inciertas en los contratos administrativos”. Así mismo, se evidencia una 
ausencia de monitoreo y actualización de los riesgos identificados en la parte inicial del contrato, 
lo cual genera una falla en la gestión del riesgo que deriva en afectaciones a la comunidad y 






1.  El Concepto de Riesgo y su relación con la contratación pública 
 
El concepto de riesgo se asocia con el nacimiento del comercio marítimo que da origen a 
los seguros, donde se ve la necesidad de resguardar la carga que se transportaba marítimamente 
considerando los factores de tiempo, rutas y piratería. Es así como, el riesgo tiene asociación 
directa con el seguro al ser el generador de la ausencia de seguridad, ante la decisión de transportar 
una carga; en otras palabras, como lo indica Luhmann (1992) “los riesgos son inevitables cuando 
tomamos decisiones” (p. 28).  
En el campo de la gestión empresarial, la Organización Internacional de Normalización, 
ISO, por sus siglas en inglés, define al riesgo como “el efecto de la incertidumbre sobre los 
objetivos” en el ámbito de la contratación pública, el Decreto 1582 de 2015 define el riesgo como 
“Evento que puede generar efectos adversos y de distinta magnitud en el logro de los objetivos 
del Proceso de Contratación o en la ejecución de un contrato”. Así, en las definiciones 
encontramos dos palabras que son esenciales para entender el concepto de riesgo: efecto e 
incertidumbre, que a continuación se analizan. 
El efecto de acuerdo con la ISO 3001:2009, es “una desviación de aquello que se espera, 
sea positivo, negativo o ambos”, y dicha definición está asociada con el resultado o la 
consecuencia de determinada acción o decisión que se lleve a cabo. Por su parte, la Revista Cubana 
de Higiene y Epidemiologia indica que el riesgo es “una probabilidad cuantitativa de que la 
exposición a una determinada cantidad de un peligro tenga un efecto en la salud del individuo 
expuesto" (Echemendía, 2011, párr. 2), siendo la exposición a un determinado peligro no más que 
una decisión que se ha llevado de manera directa o indirecta para la consecución de una actividad 
específica. Finalmente, al revisar la documentación de contratación pública, se entiende como 
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efecto el impacto desfavorable o adverso sobre el proceso de contratación. (Colombia Compra 
Eficiente, 2017).  
Por su parte, la incertidumbre corresponde a la falta de certeza que se tiene sobre una 
decisión, ya que no es posible contar con la información necesaria para lograr una precisión en sus 
resultados, estando implícito el momento o tiempos que transcurren entre la decisión tomada y las 
acciones que se llevan para desarrollarla. En otras palabras, se toman decisiones “hoy” esperando 
un efecto “mañana”, existiendo un espacio de tiempo entre el “hoy” y el “mañana” que genera la 
incertidumbre, cobrando un rol importante y casi transcendental en el riesgo. “El riesgo se orienta 
siempre en un futuro anclado en la incertidumbre” (Korstanje, 2010, párr. 3), definiciones que se 
contrastan con lo indicado en la Guía ISO/IEC 73:2009, en donde la incertidumbre se considera 
como la deficiencia de la información relativa a la comprensión o conocimiento de un suceso, y 
con lo expuesto por Bravo M. (2007), quien indica que no sabemos con seguridad lo que va a 
suceder en el futuro.   
Se puede decir que el riesgo es a lo que se ve expuesta una decisión, siendo la incertidumbre 
y el tiempo factores esenciales para lograr que las acciones que se lleven a cabo satisfagan el 
resultado esperado. Teniendo en cuenta lo anterior, resulta importante repasar los conceptos de 
gestión de riesgo y sus principios fundantes, su marco de referencia y los componentes del proceso, 
para dimensionar aún más su importancia en los proyectos de toda índole y en las organizaciones. 
 
1.1. Sobre la Gestión del Riesgo 
Los sistemas de gestión se articulan con la naturaleza de la organización y trabajan en 
conjunto con sus procesos, en particular la gestión del riesgo permite mediante sus principios y 
procesos, mitigar o reducir cualquier desviación de los objetivos planteados por la organización 
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para conseguir las metas establecidas. Para Bravo y Sánchez (2007), identificar y medir riesgos es 
una parte de la gestión del riesgo, pues por sí solos no consiguen minimizar pérdidas y maximizar 
oportunidades, por lo que se hace necesaria la implementación de un proceso para que la toma de 
decisiones se complemente y se logre la creación de valor de la compañía. 
 
Figura 1. Principios, Marco de Referencia y Proceso de Riesgos – ISO 31000 
Fuente: ISO 31001: 2018 Capítulo V. 
 
1.1.1. Principios de la Gestión del Riesgo 
La metodología de la gestión del riesgo propuesta por la ISO 31000 está conformada por 
tres pilares, siendo el primero de ellos los principios de la gestión del riesgo. Cuando revisamos 
los sinónimos de la palabra principio, el diccionario nos presenta las palabras “comienzo” e 
“inicio”, que están asociadas en diferentes contextos a valores, reglas, directrices, por lo que 
podemos indicar que los principios son las pautas rectoras para actuar o dar comienzo a una 
determinada acción. Para Immanuel Kant, los principios son aquellas proposiciones que contienen 
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la idea de una determinación general de la voluntad que abraza muchas reglas prácticas, y los 
clasifica como máximas si son subjetivos, o leyes si son objetivos (Kant, 2003). 
En el contexto de la gestión de riesgos, los principios son la base sobre la cual se debe 
establecer cualquier sistema de gestión de riesgos, sin importar el tamaño o característica de la 
organización. Los principios están enfocados para la creación de valor, un concepto que cobra 
mayor relevancia con la nueva versión de la ISO 31000:2018 (ICONTEC, 2018).  
A continuación, se enuncian los principios de la gestión del riesgo: 
• Integrado: el Sistema de riesgos no puede actuar de manera independiente con los otros 
sistemas y procesos que la organización tenga implementados para su operación, es así 
como hace parte de la organización y se encuentra a todo nivel, por lo que el riesgo, aunque 
presente diferentes metodologías para su valoración, de acuerdo con su tipología, frente a 
la organización se observa de manera integrada. 
• Personalizado: aunque exista una metodología con una serie de pasos para implementar 
el sistema, éste debe ajustarse a las características de cada organización. 
• Inclusivo: sin importar el tipo de empresa, su tamaño o sector, se puede implementar el 
sistema de gestión de riesgo. 
• Estructurado y completo: los sistemas de riesgos requieren de una estructura que permita 
que, desde el nivel más alto hasta el más bajo, se trabaje la gestión del riesgo. 
• Dinámico: nunca un sistema es estático, siempre varía de acuerdo con las circunstancias 
que se presentan a su alrededor.  
• Mejora Continua: como todo sistema, debe estar dispuesto a ser revisado y ajustado en el 
tiempo, de acuerdo con los factores tanto internos como externos de la organización, que 
deban ajustarse para mantenerse vigente y funcional. 
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• Factor Humano: como elemento importante en su implementación y ejecución, se hace 
necesario que el recurso humano cuente con los conocimientos básicos de acuerdo con su 
rol en la organización, para gestionar el riesgo oportunamente. 
• La mejor información disponible: para una adecuada valoración del riesgo, es necesario 
tener el mayor detalle de la información posible, con el fin de poder inferir hacia al futuro, 
aunque este ejercicio no implica infalibilidad en su resultado. 
 
1.1.2. Marco de Referencia de la Gestión del Riesgo 
El marco de referencia presenta los elementos que permiten que la gestión del riesgo sea 
eficaz en las organizaciones, siendo el liderazgo y compromiso su eje central, con el fin de que, 
desde la alta dirección, la gestión de riesgo se integre con todos los procesos de organización, de 
tal manera que sea considerada en la toma de decisiones para conseguir los objetivos planteados, 
con la menor desviación posible. Así lo indica la ISO 31000:2018:  
El propósito del marco de referencia de la gestión del riesgo es asistir a la organización en integrar 
la gestión del riesgo en todas sus actividades y funciones significativas. El desarrollo del marco de 
referencia implica integrar, diseñar, implementar, valorar y mejorar la gestión del riesgo a lo largo 
de toda la organización. (ISO 31000:2018, párr. 6). 
 
Es así como, el diseño del marco de referencia es esencial para el buen funcionamiento del 
sistema de gestión de riesgos de una entidad, y contribuye a que toda la organización actúe bajo 
una cultura de “riesgos”, es decir que, sin importar su cargo o rol, comprendan que la toma de 




1.1.3. Proceso de la Gestión de Riesgos 
El proceso de riesgo es el flujo de actividades que debe llevarse a cabo para lograr que la 
gestión del riesgo produzca los resultados esperados, es decir, el logro de los resultados en la 
entidad con la utilización óptima de sus recursos.  
El proceso inicia con las actividades de identificación del alcance, criterio y contexto a 
evaluar es lo que da el enfoque o punto de partida para gestionar los riesgos y permite entender el 
ambiente, generalidades y el entorno en el que se encuentra la entidad o proceso a evaluar. 
Teniendo clara esta actividad, la identificación cobra un rol esencial en la gestión del riesgo, donde 
reconocemos las situaciones o eventos que son posibles que ocurran y afecten la entidad y por 
ende deben surtir un adecuado control y seguimiento, y como indican algunos autores “lo que no 
se identifica, no se gestiona”, por lo que es la parte esencial de la gestión del riesgo y en la que se 
centra este estudio de caso. 
 
Figura 2. Proceso de Gestión de Riesgo 
Fuente: ISO 31001:2018 
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Las actividades de análisis, evaluación y tratamiento permiten clasificar y priorizar las 
situaciones identificadas para su adecuada gestión; y las actividades de monitoreo, reporte y 
comunicación, son las que permiten mantener actualizado el sistema, reconociendo los cambios 
en las situaciones internas o externas que puedan generar nuevos eventos o cambiar el nivel de 
impacto y/o probabilidad. 
 
1.2. Evolución de la gestión de riesgos en el marco de la contratación pública 
La contratación es uno de los principales procesos de las organizaciones para el logro de 
sus objetivos, y esto no es distinto para las entidades públicas, donde su proceso de  contratación 
requiere un debido seguimiento desde que surge la necesidad hasta la entrega del bien o producto, 
por lo que la implementación de un sistema de gestión del riesgo al proceso de contratación es 
esencial para mitigar los riesgos asociados a la contratación derivados de la complejidad, plazos 
de ejecución, definición de los criterios de evaluación de los oferentes, y en general cualquier 
evento que pueda afectar el objeto del contrato. 
 En Colombia, la regulación de la contratación estatal ha presentado una evolución en 
materia de transparencia de sus procesos. Desde la Constitución Política de 1991, la cual en su 
artículo 150 le asignó el deber al Congreso de expedir un Estatuto General de Contratación de la 
Administración Pública, el cual se crea posteriormente mediante la Ley 80 de 1993 en donde se 
definió el término genérico de entidades estatales y contratación estatal, se presenta el principio de 
equilibrio económico–financiero del contrato y de la ecuación contractual, el proceso de selección 
del contratista por medio de licitación o concurso público y se crea el Registro Único de 
Proponentes bajo el control de las Cámaras de Comercio del país, entre otras disposiciones que 
contribuyen al proceso de contratación transparente.  
13 
 
Pero es con la Ley 1150 de 2007 que se consagra por primera vez la obligación legal de 
hacer tipificación, estimación y asignación de riesgos previsibles involucrados en la contratación 
estatal (Ley 1150 de 2007), y derivado de ello las diferentes reglamentaciones que se han expedido 
desde entonces hasta la fecha (decretos 2474 de 2008, 2025 de 09, 734 de 2012, 1510 de 2013 y 
1082 de 2015) han hecho referencia a aspectos puntuales de lo que comprende su materialización, 
lo que debe entenderse en contexto con documentos de política pública expedidos antes y después 
de esta normatividad. 
 
1.3.El Riesgo en el proceso de la Contratación Pública en Colombia 
El Departamento Administrativo de la Función Pública-DAFP, encargado de establecer los 
lineamientos sobre los cuales las entidades del sector público deben estructurar sus procesos en 
virtud de prestar un servicio eficiente y transparente, presentó el Manual de Contratación Pública 
donde se detallan las actividades que hacen parte del proceso y que son esenciales para la gestión 
del riesgo. 
 
Figura 3. Fases de la Contratación Pública 
Fuente: Elaboración propia. Adaptado del (DAFP, Departamento Admisnitrativo de la Función Pública, 2018) 
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Para efectos del estudio de caso, se analizará la fase precontractual que comprende las 
siguientes actividades que hacen parte de los estudios previos de contratación: a) Estudio del 
sector; b) Estudio del mercado; c) Estimación y cobertura de riesgos; d) Definición de requisitos 
habilitantes; e) Definición de los criterios de evaluación y; f) Modalidad de selección de 
contratistas.    
 
1.4. El Riesgo y el Consejo Nacional de Política Económica y Social – CONPES 
El CONPES como autoridad nacional de planeación, se desempeña como organismo asesor 
del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo económico y social del país, para 
ello desarrolla diferentes estudios que permite dar orientaciones a las instituciones públicas en 
diferentes temas de contratación, incluyendo lo relacionado con la gestión del riesgo. (CONPES). 
En materia de contratación estatal, el CONPES 3107 de abril de 2001 sobre la “Política de 
Manejo de Riesgo Contractual del Estado para Procesos de Participación Privada en 
Infraestructura”, es un referente en el cual se dan algunos conceptos claves que son utilizados en 
los diferentes procesos de contratación distintos a infraestructura. De este documento cabe resaltar 
la identificación de diferentes tipologías del riesgo como son: comercial, construcción, operación, 
financieros, cambiarios, regulatorios, fuerza mayor, adquisición de predios, ambiental, soberano y 
político, que desde la fase de planeación deben ser identificados y asignados a las partes de acuerdo 
con la parte que tenga la mejor capacidad para gestionar el riesgo. Lo que aún se sigue realizando 
en las fases precontractuales. (CONPES 3107, 2001). 
Asimismo, el CONPES 3714 de diciembre de 2011 sobre “El Riesgo Previsible en el Marco 
de la Política de Contratación Pública” define los lineamientos para el concepto del riesgo 
previsible, en virtud de lo establecido en el artículo 4 de la Ley 1150 de 2007, en el cual se deberán 
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incluir en los procesos de selección, la tipificación, estimación, y asignación de los riesgos 
previsibles involucrados en la contratación. (Ley 1150, 2007). 
 
1.5. Estructura de la Administración de Riesgo – Colombia Compra eficiente. 
Con el fin de mantener una unidad en los procesos de contratación pública, el Gobierno 
Nacional mediante la expedición del Decreto Ley 4170 del 3 de noviembre de 2011, crea Colombia 
Compra Eficiente, como una entidad de orden nacional adscrita al Departamento Nacional de 
Planeación, rector del Sistema de Compra Pública de Colombia, para lo cual formula una 
normatividad en general que busca la optimización de la oferta y demanda en el mercado, bajo la 
transparencia de las operaciones entre ambas partes, oferentes y proponentes. (Ley 4170, 2011). 
El Manual de Administración de Riesgos para el proceso de contratación fue diseñado por 
Colombia Compra Eficiente con el fin de homogenizar el proceso de “estimación, tipificación y 
asignación de los riesgos previsibles involucrados en la contratación” que las entidades públicas 
deben establecer en cumplimiento con el artículo 4 de la Ley 1150 de 2007, sin embargo, es 
oportuno aclarar, que el Manual venía siendo de obligatorio cumplimiento por las Entidades 
Públicas, pero ello dejo de ser así, pues en palabras de la misma Agencia Nacional de Contratación 
Pública – Colombia Compra Eficiente, se consideró lo siguiente: “(i) El Manual para la 
Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación expedido por la Agencia 
Nacional de Contratación Pública – Colombia Compra Eficiente ya no tiene fuerza vinculante y 
por tanto no es de obligatorio cumplimiento para los Procesos de Contratación adelantados por las 
Entidades Estatales. No obstante, la Agencia Nacional de Contratación Pública – Colombia 
Compra Eficiente, de acuerdo con las funciones previstas en el Decreto 4170 de 2011 puede seguir 
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expidiendo documentos y herramientas de orientación en los Procesos de compra del Estado. 
(Decreto 4170, 2011).   
En este sentido, las Entidades Estatales podrán, si así lo requieren, recurrir al Manual para 
la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación como un documento 
orientador. (ii) Los únicos documentos tipo que tienen fuerza vinculante, y que por tanto deberán 
ser aplicados por parte de las Entidades Estatales, serán aquellos respecto de los cuales la ley o 
decreto dispone su obligatoriedad, tal como sucede con los documentos tipo establecidos en el 
artículo 4 de la Ley 1882 de 2018 y en el Decreto 342 de 2019 expedido por el Presidente de la 
República, es decir, los documentos tipo para licitación de obra pública de infraestructura de 
transporte. Los demás documentos tipo que han sido expedidos por Colombia Compra Eficiente 
no son de obligatorio cumplimiento y su carácter es simplemente orientador” (Colombia Compra 
Eficiente, 2019). Esta postura está fundamentada en que la Sección Tercera del Consejo de Estado 
en Sentencia 2014-00135 (52055) de abril 11 de 2019 (Sala Contencioso Administrativo, 2019), 
declaró la nulidad parcial del artículo 159 del Decreto 1510 del 2013, el cual establecía que la 
Agencia Nacional de Contratación Pública (Colombia Compra Eficiente - CCE) debe diseñar e 
implementar: (Decreto 1510, 2013) literal a) del numeral 2: “Manuales y guías para: la 
identificación y cobertura del Riesgo”; numeral 3: “Pliegos de condiciones tipo para la 
contratación dentro de los seis meses siguientes a la expedición del decreto” y numeral 4: “Minutas 
tipo de contratos dentro de los seis meses siguientes a la expedición del presente decreto”.  
La misma Corporación de cierre de lo Contencioso Administrativo, en Sentencia 
11001032600020140002900 (50.199) del 3 de abril de 2020, declaró nulo el artículo 160 del 
mencionado Decreto 1510 de 2013 (Compilado en el Decreto 1082 de 2015) por ende, la 
metodología expuesta en dicho manual para hoy en día, se tomará solo como orientación y guía en 
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esa búsqueda que tienen las entidades públicas para una adecuada gestión en el riesgo que se genera 
ante un proceso de contratación, como son los eventos que: impidan la adjudicación y firma del 
contrato; que alteren la ejecución del contrato; que afecten el equilibrio económico del contrato 
y/o la eficacia del proceso de contratación, es decir, que la entidad pública pueda satisfacer la 
necesidad que motivó el Proceso de Contratación sin que se vea afectada su reputación y 
legitimidad. (Decreto 1082, 215). 
Es así como la implementación de una adecuada gestión de riesgos en el proceso de 
contratación permite: proporcionar un mayor nivel de certeza y conocimiento para la toma de 
decisiones; mejorar la planeación de contingencias del proceso; incrementar el grado de confianza 
entre las partes del proceso de contratación; y reducir la posibilidad de litigios; entre otros. 
(Colombia Compra Eficiente, 2017). 
Acorde a lo anterior, la administración del riesgo definido por Colombia Compra Eficiente, 
puede decirse que se encuentra articulada con el proceso que define la ISO31000, considerando 
cinco actividades indispensables, que son: contexto, identificar y clasificar riesgo, evaluar y 
calificar riesgos, asignación y tratamiento de los riesgos, monitorear los riesgos, comunicar y 
consultar, así como la Norma Técnica colombiana GTC-137, la cual contienen definiciones 
relacionadas el riesgo, como es la política para la gestión de riesgo, marco de referencia para la 
gestión de riesgo, entre otros. 
Hay que reconocer que la Norma Técnica ISO 31000 es la que proporciona elementos, 
principios y directrices que ayudan a la gestión de riesgos y el proceso de implementación, 
enseñándonos lo relevante de la gestión y los beneficios que reporta para la organización, ello en 
ocasión a que la gestión de riesgo aborda el concepto de la incertidumbre y permite integrar los 
procesos organizacionales y mejora la estructura sistemática utilizada en los procesos cuando se 
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haga de forma oportuna, la cual es conveniente, dinámica, crea valor y facilita la mejora continua. 
Es así que la Norma ISO 31000 de 2009 trajo estándares que pueden ser utilizados por las 
organizaciones indistintamente de su naturaleza y que si son observadas y aplicadas 
adecuadamente ayudan a reducir los obstáculos que impiden que se alcancen los objetivos de la 
empresa, que precisamente por lo importante de esta norma técnica es que sirvió de orientadora 
para la creación del Manual de Colombia Compra Eficiente, pues los conceptos y generalidades 
que trae este manual son similares a los de la Norma ISO, pues, copió la metodología, por lo tanto, 
al conocer el antecedente del manual, podemos decir que en el caso de la identificación de riesgos 
en el proceso TC-LPN-005; fácilmente Transcaribe SA contaba con los elementos de juicio para 
realizar una adecuada identificación de los riesgos y poder gestionarlos, pues la Norma ISO 31000 
le servía de soporte para ello pues le proporcionada principios y directrices dentro de un marco 
reconocido, y en igual sentido el CONPES 3107 de 2001 que tenía pleno vigor y que ya trataba de 
manera específica el manejo del Riesgo Contractual del Estado para Procesos de Participación 
Privada en Infraestructura, máxime que el mismo Gobierno Nacional había realizado los análisis 
oportunos y pertinentes para poder invertir recursos en la generación de las condiciones óptimas 
para el desarrollo del sistema masivo de transporte en Cartagena de Indias, esto fue a través del 
CONPES 3259 de 2003 “SISTEMA INTEGRADO DEL SERVICIO PÚBLICO URBANO DE 
TRANSPORTE MASIVO DE PASAJEROS DEL DISTRITO DE CARTAGENA – 
TRANSCARIBE” 
Por otro lado, es de resaltar que el CONPES 3714 de 2011 es sobre el cual se edifica otro 
segmento del manual para la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de 






Figura 4. Metodología de Colombia Compra Eficiente 
Fuente: Manual para la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación (p. 6).  
 
Para cada una de las actividades descritas en la gráfica anterior, el Manual de Colombia 
Compra Eficiente realiza una descripción que permite tener mayor claridad al momento de ser 
aplicada la metodología en los proyectos de contratación y que de manera resumida se describe en 
la siguiente tabla: 
 





Al igual que la ISO 310000, la Guía de Colombia Compra Eficiente reconoce 
que esta es la actividad principal dentro de la gestión del riesgo, para 
identificar los riesgos del contratante y del proceso de contratación, para lo 
cual es importante analizar dentro del contexto los siguientes aspectos: El 




ciudadanía que se beneficiará del proceso, la suficiencia del presupuesto, las 
condiciones geográficas y de acceso del lugar en el cual se debe cumplir el 
objeto del Proceso de Contratación, disponibilidad de recursos y 
conocimientos para el Proceso de Contratación,  el entorno socio ambiental,  
las condiciones políticas, los factores ambientales, el sector del objeto del 
proceso de contratación y su mercado, la normativa aplicable al objeto del 
proceso de contratación, la experiencia propia y de otras entidades estatales 
en procesos de contratación del mismo tipo. 
Identificar y 
Analizar 
El contexto nos da la ubicación y el entorno sobre el cual la entidad estatal 
trabajará para el desarrollo de su proceso de contratación y la base para poder 
realizar la identificación del riesgo. Para esta actividad existen diferentes 
metodologías y que la guía de Colombia Compra Eficiente menciona, como 
son: lluvia de ideas, paneles de expertos, análisis DOFA (Debilidades, 
Oportunidades, Fortalezas y Amenazas). La guía busca que, una vez 
identificados de identifique por: 
 Clase: General o Específico 
 Fuente: Interno o Externo 
 Etapa: Planeación, Selección, Contratación y Ejecución 
 Tipo: Económico, sociales o políticos, operacionales, financieros, 
regulatorios, de la naturaleza, ambientales y tecnológicos. 
Evaluar Esta actividad se refiere a la calificación que se le dará a cada riesgo, en razón 
a la probabilidad de ocurrencia y su impacto frente a la no consecución de los 
objetivos del contrato, que es esencial para gestión del riesgo.  
Si bien la calificación que propone la Guía es cualitativa, para poder realizar 
una evaluación adecuada recomienda utilizar las siguientes fuentes, como: 
registros anteriores al proceso de contratación, experiencia relevante propia 
y de otras entidades estatales, prácticas y experiencia de la industria o el 
sector en el manejo del riesgo identificado, publicaciones o noticias sobre la 
ocurrencia del riesgo identificado, estudios técnicos, opiniones y juicios de 






Con la evaluación de los riesgos asociados al proceso de contratación, la 
entidad estatal debe establecer un orden de prioridades para definir la acción 
a seguir: 
Evitar el Riesgo: es decir no continuar con la actividad que causa el riesgo en 
el proceso de contratación. 
Transferir el Riesgo: haciendo responsable a otra entidad quien asume las 
consecuencias de la materialización del riesgo, reflejado en las garantías 
previstas en el proceso de contratación o en las condiciones del contrato 
estableciendo con claridad quien es el responsable. 
Aceptar el Riesgo: cuando no puede ser evitado ni ser transferido o el costo 
de evitarlo o transferirlo es muy alto. Se deben buscar las medidas para 
reducir el riesgo o mitigar su impacto. 




Esta actividad es esencial para la gestión del riesgo, el monitoreo tiene como 
objetivo mantener la matriz y el plan de tratamiento revisado constantemente 
para hacer ajustes al plan de tratamiento de acuerdo con las circunstancias 
actuales. 
Fuente: Manual para la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación (p. 6 - 16) 
 
Riesgos de Contratación 
Para una mayor comprensión del riego en el proceso de contratación, el Consejo Nacional 
de Política Económica y Social República de Colombia CONPES mediante su documento 3714 
de 2011 describe el riesgo que se presenta en los procesos de contratación, entendido éste como 
cualquier situación que se presenta durante la ejecución del contrato y que pueda alterar su 
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equilibrio financiero (Ley 80, 1993)1. Desde el punto de vista regulatorio este riesgo es visto desde 
cinco ópticas diferentes que se presentan y describen a continuación. 
 
Figura 5. Ópticas de los riesgos contractuales 
Fuente: CONPES 3714 de diciembre de 2011 
 
Riesgo Previsible. De acuerdo con la normatividad colombiana en materia de contratación 
se establece el concepto de riesgo previsible como aquellas situaciones que, de presentarse durante 
el desarrollo y ejecución del contrato, podrían alterar su equilibrio económico y que son 
identificados y cuantificados desde el momento mismo de la planeación, es decir, que con la 
construcción de los pliegos de condiciones o sus equivalentes, se debe incluir la estimación, 
                                                          
1 Al respecto el artículo 27 de la Ley 80 de 1993 indica que el equilibrio financiero es la igualdad o equivalencia 



















tipificación, distribución y asignación de los riesgos previsibles involucrados en desarrollo del 
contrato. Al respecto el artículo 4 de la 1150 de 2007 reza lo siguiente: 
Art 4. De la distribución de riesgos en los contratos estatales. Los pliegos de condiciones o sus 
equivalentes deberán incluir la estimación, tipificación y asignación de los riesgos previsibles 
involucrados en la contratación. En las licitaciones públicas, los pliegos de condiciones de las 
entidades estatales deberán señalar el momento en el que, con anterioridad a la presentación de las 
ofertas, los oferentes y la entidad revisarán la asignación de riesgos con el fin de establecer su 
distribución definitiva. (Ley 1150, 2007, Art. 4º). 
 
Es así que el riesgo previsible contenido en la Ley 1150 de 2007 debe analizarse desde la 
planeación del proceso de contratación, ya que es prioritario que el ejercicio se realice de manera 
adecuada desde su inicio, igualmente debe ser evaluado y compartido con los proponentes 
(particulares interesados) quienes aportan con su experiencia y conocimiento el ejercicio de 
análisis de riesgos previsibles, necesario para que sean asignadas las contingencias requeridas para 
la ejecución del contrato, manteniendo la igualdad de derechos y obligaciones entre las partes. 
Riesgo Imprevisible. Está asociado a la teoría de la imprevisión y se reconoce como 
aquellos sucesos que se pueden presentar en un contrato, en tres situaciones particulares: a) un 
suceso que se produce después de celebrado el contrato cuya ocurrencia no era previsible al 
momento de suscribirlo; b) una situación preexistente al contrato pero que se desconocía por las 
partes sin culpa de ninguna de ellas;  y c) un suceso previsto, cuyos efectos dañinos para el contrato 
resultan ser tan diferentes de los planeados, por tanto “el equilibrio puede verse alterado durante 
la ejecución del contrato, por las siguientes causas: a) actos o hechos de la administración 
contratante; b) actos de la administración como Estado y; c) factores exógenos a las partes del 
negocio jurídico (teoría de la imprevisión), este último se refiere a la expedición de leyes o actos 
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administrativos de carácter general, los cuales pueden provenir de la misma autoridad 
contratante o de cualquier órgano del Estado”. (DNP, 2011, pág. 15). 
Riesgos Cubiertos por Garantías: Corresponde a aquellos riesgos que pueden presentarse 
ante el posible incumplimiento del contratista que afecten a la entidad pública, con relación a la 
presentación de la oferta, el contrato y su liquidación, y los que se deriven de la responsabilidad 
extracontractual por parte del contratista y/o subcontratista, que se detallan en el Decreto 1510 de 
2013, hoy compilado en el Decreto 1082 de 2015. 
Obligaciones Contingentes: Si bien el documento CONPES 3714 menciona a las 
obligaciones contingentes como una tipología de riesgo, las contingencias se refieren a planes de 
acción, revisándolo desde la metodología ISO 31000, que corresponden a las actividades definidas 
para atender aquellas situaciones que pueden suceder y alterar la manera en que normalmente 
operamos. En contratación estatal, se entiende como obligación estatal aquella que se estipula 
contractualmente a favor del contratista a partir de factores identificados, por la ocurrencia de un 
evento futuro e incierto. El manejo de estas obligaciones se encuentra establecido en el Decreto 
423 de 2001. 
Riesgos generados por malas prácticas: por último, el documento CONPES 3714 
menciona a este tipo de riesgo como “aquellos sucesos que pueden ocasionarse por acciones 
negativas en la contratación o por riesgos operacionales que se manifiestan durante el proceso 
precontractual y que afectan la ejecución del contrato”. Estos riesgos también pueden 
considerarse previsibles, de acuerdo con la definición antes vista, ya que están asociados a las 
fallas del proceso de contratación y operatividad, que pueden ser identificados previamente al 
desarrollo del proyecto o contrato. 
25 
 
Por lo anterior, podemos concluir que la normatividad busca desde el inicio del proceso de 
contratación (planeación y adjudicación) que se trabaje con las partes (contratista y proponente) 
de tal manera que se conozca con claridad los riesgos y sus percepciones, mitigando que se 
presenten futuras confrontaciones, conflictos o reclamaciones, producto del silencio o falta de 




2. Campo de Estudio: Licitación Transcaribe - COLCARD. 
 
Una de las problemáticas sociales de gran interés para los ciudadanos es la disposición del 
servicio público de transporte fundamental en la cotidianidad de la comunidad, siendo el estado el 
garante para asegurar su operación, estableciendo políticas públicas dentro de las cuales se 
incluyen algunas concernientes al transporte urbano de pasajeros y que se orientan en la 
implementación de sistemas masivos de transporte, para garantizar las necesidades de movilidad 
de la población bajo los criterios de eficiencia operativa, económica y ambiental, basadas en el uso 
de vías exclusivas y buses de alta capacidad.  
En Colombia, las soluciones de movilidad se han enfocado en la implementación de 
sistemas integrados de transporte masivo, siendo la pionera Bogotá, cuya construcción se inició en 
1998, seguidas por otras ciudades como Pereira, Cali, Barranquilla, Bucaramanga y Cartagena.  
 
2.1.  Marco Legal de los Sistemas de Transporte Masivo 
Una de las principales situaciones que impacta a las comunidades (principalmente urbanas) 
es la movilidad, por lo que el transporte público se convierte en una de las prioridades del Estado. 
La Ley 105 de 1993 “por la cual se dictan disposiciones básicas sobre el transporte, se 
redistribuyen competencias y recursos entre la Nación y las Entidades Territoriales, se reglamenta 
la planeación en el sector transporte y se dictan otras disposiciones” define el servicio público de 
transporte como:  
[…] una industria encaminada a garantizar la movilización de personas o cosas por medio de 
vehículos apropiados a cada una de las infraestructuras del sector [aéreo, marítimo, fluvial, férreo, 
masivo y terrestre], en condiciones de libertad de acceso, calidad y seguridad de los usuarios sujeto 
a una contraprestación económica. (Ley 105, 1993). 
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Así mismo, la Ley 336 de 1996, "por la cual se adopta el Estatuto Nacional de 
Transporte", en armonía con la ley 105 de 1993, otorga por su parte al servicio público de 
transporte "El carácter de servicio público esencial..." y resalta la prelación del interés general 
sobre el particular, especialmente en lo que tiene que ver con la garantía de la prestación del 
servicio y la protección de los usuarios, conforme a los derechos y obligaciones establecidas en la 
Constitución, la ley y los reglamentos. (Ley 336, 1996). 
Por su parte La Ley 86 de 1989, "por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio 
público urbano de transporte masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento", 
señala en su artículo primero que los sistemas de servicio público urbano de transporte masivo de 
pasajeros deberán prestar un servicio eficiente que permita el crecimiento ordenado de las ciudades 
y el uso racional del suelo urbano. Posteriormente con la Ley 310 de 1996 que modifica la anterior 
ley en sus artículos 3, 4 inciso único y parágrafo primero del artículo 8 y el artículo 9, haciendo 
precisiones sobre el sistema de transporte y su financiación para mejorar el servicio. (Ley 310, 
1996). 
En el 2005 mediante la publicación del CONPES 2808 de 1995 Ciudades y Ciudadanía La 
Política Urbana de El Salto Social, se manifiesta el problema del modelo de transporte urbano que 
existía en ese entonces y que aún a la fecha se sigue presentando tales como, velocidad y tiempos 
de desplazamiento, impactos ambientales y dificultades para la organización de la circulación, el 
espacio vial utilizado por el automóvil disminuyendo la capacidad de carga de las vías y que genera 
la necesidad de inversión en infraestructura frente a los recursos previstos. (DNP, 1995).  
En 2002 el Departamento Nacional de Planeación mediante documento CONPES 3167 
dispone la política para mejorar el servicio de transporte público urbano de pasajeros y asignó las 
responsabilidades que la Nación y los entes territoriales debían tener frente al transporte público y 
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definiendo como estrategia para la ciudades de más de 600 mil habitantes implantar los Sistemas 
de Transporte Masivo que resulten del estudio del diseño conceptual (DPN, 2002)  
Un año después, mediante documento CONPES 3260 se presenta la política del Gobierno 
Nacional para impulsar la implantación de sistemas integrados de transporte masivo –SITM– en 
las grandes ciudades y se hace seguimiento a las disposiciones establecidas en el CONPES 3167 
de 2002 fortaleciendo la capacidad institucional para planear y gestionar el tráfico y transporte, 
con el propósito de incrementar su calidad de vida y productividad, e impulsar procesos integrales 
de desarrollo urbano. (DPN, 2003). 
En 2004 como estrategia para mejorar la movilidad de las ciudades, se proponen iniciar la 
implementación del programa de asistencia técnica Mover Ciudad, que busca implementar SITM 
como macroproyectos urbanos, desarrollar operaciones asociadas a los SITM y articular los 
diversos modos de transporte urbano mediante CONPES 3305 (DNP, 2004). 
Para el periodo 2006-2010 mediante la Ley 1151 de 2007 el Congreso de Colombia expide 
el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 que le da gran importancia a la implementación de los 
SITM y su articulación con las actuaciones urbanísticas integrales para resolver los problemas de 
transporte urbano en las grandes ciudades, manifestando en su artículo 52 el apoyo que el Gobierno 
Nacional seguiría otorgando a los Sistemas Integrados de Transporte Masivo-SITM de Bogotá, 
Cali, Área Metropolitana del Valle de Aburrá, Área Metropolitana de Bucaramanga, Área 
Metropolitana de Centro Occidente, Área Metropolitana de Barranquilla, Cartagena, Soacha y 






Figura 6. Inversión pública para Sistemas Integrados de Transporte Masivo 
Fuente: Informe Estado de los proyectos. Unidad Coordinadora del Proyecto Ministerio de Transporte. Corte a 
diciembre de 2009 
 
Es así como la legislación colombiana ha fortalecido a lo largo de los años el modelo de 
transporte urbano, tal como se indica en la revista Territorios de la Universidad del Rosario 2011, 
[…] los SITM se desarrollan en Colombia con una intención fuerte desde el ámbito nacional de 
direccionar el funcionamiento del transporte urbano en un modelo operacional y económico, con 
una clara intención de homogenizar y formalizar el sector del transporte con esquemas de negocio 
y especificaciones físicas estandarizadas desde lo técnico, lo estético y lo funcional. (Hurtado & 
Torres, 2011). 
 
2.2. Sistema de Transporte Masivo en Cartagena de Indias- Bolívar 
Previo a la implementación del Sistema de Transporte Masivo en la ciudad de Cartagena, 
el sistema de transporte de la ciudad era considerado como uno de los peores servicios del país, 
por lo que nace la necesidad de buscar opciones de movilidad acordes con las características de la 
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ciudad, siendo sin duda uno de los lugares más representativos de Colombia, no solo por su 
importancia histórica, sino porque es fuente económica de importancia para el país gracias a su 
posición geográfica, con una población a 2018 de 887.946 personas (DANE, 2018), que de acuerdo 
con el último censo realizado, la posiciona como la quinta capital del país.  Cartagena cuenta con 
diversos sectores económicos, entre los que se caracterizan la industria petroquímica y plástica, el 
sector portuario y la actividad económica principal, el turismo. Según el reporte provisional del 
DANE para 2016, la participación del turismo dentro del Producto Interno Bruto de Colombia 
representa el 1,9%, equivalente a más de 28 billones de pesos. (Cartagena como Vamos, 2020). 
De acuerdo con el Plan de Desarrollo Administrativo (2007-2012) de Transcaribe, los 
problemas de tránsito y transporte obedecen a la debilidad o incapacidad de las entidades 
responsables por ejercer una labor efectiva; la escasez de recurso humano y las limitaciones 
presupuestales que afectan la capacidad operativa. El sistema de transporte público de Cartagena, 
como en muchas ciudades colombianas, representa uno de los principales elementos en la 
movilidad diaria, siendo principalmente el problema del servicio “la escasa o nula gestión de la 
operación, en la deficiente forma de contratación y remuneración de los conductores” por lo que 
nace el proyecto Transcaribe por valor de $177,459 millones pesos sin incluir los costos 
financieros. Las obras civiles contemplan la construcción de 14.89 kilómetros de vías troncal, y 
cuyo recorrido inicia en portal de transferencia ubicado en la bomba del Amparo, llegando hasta 
Bocagrande. Para octubre de 2010, Transcaribe publica los pliegos de contratación para la 
concesión del diseño, operación y explotación del sistema de recaudo y control de la operación del 
Sistema Integrado de Transporte Masivo de Cartagena de Indias. (Plan de Desarrollo 




2.3. Corrupción y Contratación Pública 
Si bien el tema de corrupción no es objeto de este estudio de caso, es evidente la relación 
que existe entre la contratación y los hechos de corrupción que se presentan por uso indebido de 
los recursos suministrados en favor propio o de terceros y aunque el Estado en los últimos años ha 
realizado varios cambios normativos para generar transparencia en los procesos y por ende 
disminuciones en hechos de corrupción, Colombia de acuerdo al índice de percepción de 
corrupción reportado en el tercer informe del Monitor Ciudadano de la Corrupción 2016-2018, 
presenta una calificación de 36 puntos sobre 1002, siendo uno de los países más rezagados en esta 
materia y retrocediendo a niveles reflejados en 2012. (Informe Monitor Ciudadano de la 
Corrupción, 2018). 
Lo anterior puede surgir por la presencia de vacíos legales que la normatividad relacionada 
pueda tener, permitiendo la ocurrencia de estos siniestros, como por las fallas, tanto en su diseño 
como en la aplicación, de la metodología de la Gestión del Riesgo, que busca que desde el inicio 
del proceso de contratación la transparencia del proceso, contribuyendo de esta manera a la 
disminución de hechos de corrupción. 
 En un análisis detallado observamos como los hechos de corrupción ocurridos en Colombia, 
entre enero de 2016 a julio 2018, el 73% corresponde a corrupción administrativa, siendo las 
irregularidades en los procesos de contratación pública el principal problema, ocupando el 46 % 
de los hechos de este tipo (Corporación Transparencia por Colombia, 2019). 
Este informe también nos presenta que, entre los sectores más afectados por este flagelo, 
está en segundo lugar, con un 15%, la infraestructura y transporte, por lo que el estudio de caso 
acá analizado cobra relevancia para los aportes que se puedan dar.  
                                                          
2 Entre más cerca este la calificación al 0 indica que la corrupción es elevada, por el contrario, si la calificación se 




Figura 7. Porcentaje de hechos de Corrupción en los diez sectores más Afectados 
Fuente: Datos de Monitor Ciudadano (2016-2018) 
 
Así mismo el informe indica que entre los hechos de corrupción más reportados está la 
celebración indebida de contratos (13%), lo que refuerza la importancia del estudio de caso. 
 
 
Figura 8. Porcentaje de hechos reportados por la prensa según tipo de corrupción 
Fuente: Monitor ciudadano (2016-2018)  
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3. Marco Metodológico 
 
La presente investigación se desarrolla bajo la metodología de estudio de caso que 
comprende el análisis de una situación especial, diferencial o de gran impacto de la cual se puede 
generar un nuevo conocimiento, que ratifican o ajustan teorías o metodologías. Para ello se 
requiere de una recolección exhaustiva de información de diferentes fuentes, que permita incluir 
los conceptos de diferentes observadores, identificando diferencias y similitudes que conlleven a 
generar conclusiones que aporten al conocimiento. Como lo menciona Yin (1994), 
[…] Una investigación de estudio de caso trata exitosamente con una situación técnicamente 
distintiva en la cual hay muchas más variables de interés que datos observacionales; y, como 
resultado, se basa en múltiples fuentes de evidencia, con datos que deben converger en un estilo de 
triangulación. (pág. 13). 
 
Para llevar a cabo esta metodología, la investigación se desarrolló en tres fases que 
permitieron la adecuada identificación del caso, estudio de los eventos y la conclusión del caso, 
como se muestra a continuación: 
 
Fase 1 – Recolección de la información: Las fuentes principales de información se 
obtienen de la página principal de Transcaribe, operador el Sistema de Transporte Masivo de 
Cartagena y que por principio de transparencia tienen publicado en su página web la información 
relativa a la contratación del recaudador del sistema. También se hace un rastreo de noticias 
referentes a la contratación y gestión de Colcard, empresa recaudadora, que permita identificar las 
situaciones presentadas, haciendo seguimiento de sus fuentes para determinar su veracidad. Así 
mismo, se recolecta información sobre la contratación en Colombia para los Sistemas de 
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Transporte Masivo que ayude a comparar con los hechos ocurridos y concluir sobre si la 
identificación de riesgos realizada fue adecuada o puede ser optimizada en virtud de contemplar 
riesgos previsibles antes no estudiados para lograr mejores resultados en la ejecución de la 
contratación con recaudadores de Sistemas de Transporte Masivo y si dichas conclusiones se 
pueden inferir a toda la contratación pública. 
 
Fase 2 – Identificación del Caso: Se describe porqué fue seleccionado el caso y porqué 
se considera diferenciador sobre otros similares; lo anterior se soporta en el impacto que tiene el 
caso objeto de estudio seleccionado sobre la comunidad, así como su importancia frente de la 
contratación pública de los Sistemas de Transporte Masivo en Colombia.  Esta justificación se 
encuentra detallada en el capítulo 2 de este documento. 
 
Fase 3 – Análisis del Caso y Conclusiones: En esta fase se realiza: 
a) Un contexto general en el cual se hace una descripción cronológica de los acontecimientos 
previos sucedidos a la contratación, identificando los proponentes que participaron en la 
adjudicación y los factores que llevaron a contratar a Colcard. 
b) Análisis del proceso que llevó a cabo Transcaribe para la identificación de los riesgos 
previsibles del contrato y como fueron incluidos en los pliegos de contratación. 
c) Análisis de hechos posteriores a la adjudicación de la contratación a Colcard, como: 
retrasos de la contratación, actos administrativos, multas o sanciones incurridas y, quejas 
y reclamos; que permitan identificar si estas situaciones pudieron ser previamente 
detectadas o corresponden a riesgos no previsibles materializados.  
d) Comparación del proceso de identificación de riesgos con los hechos posteriores, que 
permita inferir si dicho análisis fue resultado de un estudio de las necesidades particulares 
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de la región, su entorno y proyecto o si surgió de la adopción de riesgos identificados en 
otros proyectos.   
e) Resultados de los análisis realizados anteriormente, que permitan deducir si se presentaron 





















4. Análisis del Caso 
 
En respuesta al Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 "Hacia un Estado Comunitario" 
en donde se indica que el “Sistema de Servicio Público Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros 
del Distrito de Cartagena” es de suma importancia para la Nación y el Distrito de Cartagena, el 
Consejo Distrital de la ciudad, por medio del acuerdo 004 de 2003 autorizó al Alcalde Mayor de 
Cartagena crear la sociedad para dicho fin. Es así como, mediante escritura pública 0654 del 15 de 
julio de 2003 se crea la sociedad Transcaribe S.A., para ser responsable de la planeación, gestión 
y control, del sistema de transporte masivo en Cartagena. 
Mediante la Resolución 414 del 25 de noviembre de 2010 se hace apertura a la convocatoria 
de licitación TC-LPN-005 para la concesión del diseño y explotación del sistema de recaudo y 
suministro del sistema de gestión y control de la operación del sistema integrado de transporte 
masivo de pasajeros del Distrito de Cartagena de Indias, la cual es adjudicada en diciembre del 
mismo año al Consorcio Colcard, consolidándose en abril de 2011. (Resolución 414, 2010). 
  
 4.1. Contexto del Caso Contrato de Estudio. 
Como se puede evidenciar la página web de Transcaribe S.A., donde la entidad informa a 
los ciudadanos el estado de los procesos licitatorios de la entidad, el proceso licitatorio TC-LPN-
005 fue publicado el 8 de noviembre de 2010, convocando a la ciudadanía a participar en el proceso 
















Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007, Ley 1151 de 2007, Decreto Reglamentario 
2474 de 2009 y demás normas concordantes que lo rijan o llegasen a regir la 
prestación del servicio de transporte masivo en Colombia.  
Objeto 
Otorgar en concesión el diseño, operación y explotación del Sistema de 
recaudo y suministro del sistema de gestión y control de la operación del 
Sistema de Transporte Masivo de la ciudad de Cartagena, Transcaribe, bajo su 
cuenta y riesgo, y bajo la supervisión y control de Transcaribe S.A., en los 
términos, bajo las condiciones y con las limitaciones previstas en el pliego de 
condiciones, en el contrato de concesión y en todos los demás documentos que 
forman parte del proceso licitatorio. 
Alcance: 
Diseño, suministro, implementación (montaje y puesta en correcto 
funcionamiento), mantenimiento, reposición, soporte, actualización 
tecnológica y la operación de Sistema de recaudo del Sistema Transcaribe. 
Diseño, suministro, implementación, mantenimiento, reposición, soporte y 
actualización tecnológica del Sistema de Gestión y Control de la operación del 
Sistema Transcaribe. 
La realización de las actividades de recaudo de los recursos que generan la 
venta del pasaje por el uso del Sistema Transcaribe. 
La administración de la infraestructura recibida en forma no exclusiva para la 
instalación y mantenimiento del Sistema de Gestión y control de la operación.  
Propuesta 
Económica 
Equivale a la participación de la tarifa al usuario ofrecida por los proponentes 
en su propuesta como precio licitado unitario y efectivamente utilizado.  
El proponente determinará el valor de acuerdo con los siguientes rangos: 
Mínimo valor propuesto $142 
Máximo valor propuesto $152 
En pesos del año 2010 
Se otorgará un mayor puntaje de calificación al proponente que ofrezca un 





El proponente deberá acreditar: 
Experiencia en la implementación de sistemas de recaudo, que acredite como 
mínimo 80 puntos de venta y recarga de medios de pago utilizando tarjetas de 
recaudo y 1.500 validadores de tarjeta electrónica. 
Experiencia en la operación de sistema de recaudo, acredita mínimo una 
experiencia exitosa en la operación de sistema de recaudo, en donde mínimo 
realice 1.000.000 de validaciones para el pago de la tarifa al día, para el pago 
con tarjeta sin contacto, por un periodo continuo no menor a tres (3) meses. 
Por lo menos acreditar dos (2) experiencias en implementación y/o operación 
de sistemas de comunicación inalámbrica exitosos, utilizado como control de 
apoyo para el control de flotas en el sistema de transporte público colectivo y/o 
masivo urbano de pasajeros en un radio de cobertura mínimo de 15 kilómetros. 
Como mínimo un (1) año de experiencia en donde haya integrado como 
mínimo los siguientes sistemas: recaudo de tarjeta inteligente, seguimiento y 
control de vehículos de transporte público colectivo y/o masivo urbano de 
pasajeros y de información y orientación al pasajero. 
Mínimo un (1) año de experiencia exitosa, donde se haya diseñado e 
implementado un centro de gestión y control de gestión de flota donde mínimo 
se estén controlando 750 buses. 
 Mínimo dos (2) años de experiencia exitosa en la operación de 1.000.000 de 
tarjetas inteligentes sin contacto en sistemas de transporte público colectivo y/o 
Masivo de pasajeros. Por lo menos una de las experiencias debe certificar que 
se tiene en operación como medio de pago 400.000 tarjetas sin contacto.  
La propuesta de calidad técnica se calificará de conformidad con los puntos de 
venta externos que el proponente ofrezca adicionales al número obligatorio al 
número de puntos de ventas exigidos. 
Otros criterios 
de calificación 
Adicional a la calificación por el valor de la propuesta económica y técnica, se 
calificará: 
Por el estímulo de la industria nacional, para lo cual se establece sobre el 
número de personal capacitado, considerado de nacionalidad colombiana, que 
se ofrece para participar en el proyecto. 
Puntaje por multas: para lo cual si la empresa proponente presenta algún tipo 
de multa no se le dará puntaje.  
Fuente: Transcaribe (2010). Contrato y Licitaciones. Recuperado de http://transcaribe.gov.co/TC-LPN-005-10.html 
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4.1.1 Tipificación de Riesgos del Proceso 
Como parte del proceso de licitación, de conformidad a la normatividad colombiana sobre 
contratación pública, Transcaribe realizó la tipología de los riesgos y su asignación que están 
asociados a la licitación, indicando al respectivo responsable de cada uno de ellos. Esta tipificación 
se realizó de acuerdo con el CONPES 3107 “Política de Manejo de Riesgo Contractual del Estado 
para Procesos de Participación Privada en Infraestructura”, vigente a la fecha en la que se realizó 
el proceso, como se presenta en la siguiente tabla: 
 
Tabla 3. Matriz de Riesgos TC-LPN-005 
 
Factor de Riesgo Descripción Responsable 
Riesgo de 
demanda 
Es la contingencia que consiste en la eventual 
disminución o aumento en el número de los viajes 
que constituyen pago en el Sistema 
TRANSCARIBE frente a los que fueron estimados 
por el CONCESIONARIO, al momento de 
estructurar la propuesta económica dentro de la 




Es la contingencia que consiste en que los 
organismos, instituciones financieras o 
proveedores le concedan o no, total o parcialmente, 
a EL CONCESIONARIO la financiación necesaria 
o adecuada para cumplir con las obligaciones de 




Es la contingencia que surge de la movilidad en el 
costo de la operación o de la financiación del 
CONCESIONARIO como resultado de la posible 
variación de las tasas de interés, de la tasa de 




Factor de Riesgo Descripción Responsable 
márgenes estimados por EL CONCESIONARIO al 
momento de presentar su propuesta.  
Riesgo de fuerza 
mayor 
Es la contingencia que consiste en el impacto 
adverso que tengan aquellos eventos previsibles, 





Es la contingencia que consiste en el impacto que, 
en los costos, en el costo de oportunidad y en el 
retorno de la inversión previstos por EL 
CONCESIONARIO puedan tener factores o 
externos al Sistema TRANSCARIBE que dificulte, 
retrasen o dilaten el proceso de implantación o 






Es la contingencia que consiste en la posibilidad 
que se presenten cambios en la situación política 
del país o en las condiciones macroeconómicas que 




Es la contingencia que consiste en los cambios 
regulatorios, administrativos, legales o 
constitucionales que afecten al Sistema, con 






Es la contingencia derivada del cumplimiento, 
incumplimiento, modificaciones o pasivos que se 
deriven de las licencias ambientales o de los planes 
de manejo ambiental (o de los permisos o licencias 
que los reemplacen). A los que haya lugar con 
ocasión o como consecuencia del desarrollo del 
presente contrato: de la falta de tales licencias o de 
los planes o de la violación o incumplimiento de las 
normas ambientales que fueren aplicables. 
Se compartirá el 
riesgo entre 
Transcaribe y el 
Concesionario 
Riesgo de retorno 
de la inversión 
Es la contingencia que consiste en la eventual 




Factor de Riesgo Descripción Responsable 
inversión por parte del CONCESIONARIO en el 
tiempo estimado. 
Riesgo cambiario 
Es la contingencia que surge de la movilidad de la 
tasa de cambio de la eventual devaluación o 
revaluación del peso cambiario frente al dólar o 
cualquier otra monera, sin importar si esa situación 
coincide o no con cualquier precálculo efectuado 
por los proponentes adjudicatarios. 
Concesionario 
Riesgo de flujo de 
caja 
Es la contingencia que consiste en que, por 
cualquier razón ordinaria, se llegue a generar un 
menor valor de ingresos respecto de lo 
presupuestado de los proponentes adjudicatorios 
del proceso licitatorios. Este riesgo se encuentra 




Es la contingencia que consiste en el eventual 
mayor costo en la operación, en el mantenimiento 
o en la disponibilidad de los insumos de operación 
o variación del precio o costo de los mismos, con 
relación a las proyecciones estimadas por los 




variación de las 
tarifas por orden 
de la autoridad 
municipal 
competente 
Es la consistencia que consiste en el detrimento de 
los ingresos del Sistema TRANSCARIBE pueda 
causar una modificación en la tarifa al usuario, 
provocado por un acto de autoridad que pueda ser 





Los efectos favorables y desfavorables derivados 
de hallazgos arqueológicos y descubrimientos de 




Las pérdidas directas y no consecuenciales 




Factor de Riesgo Descripción Responsable 
interior o de 
huelgas y 
propuestas 
regionales, en las cuales no participe directamente 
EL CONCESIONARIO ni sean promovidas por 
éste o sus empleados de dirección, manejo o 
confianza. 
 
Fuente: Anexo 4. Matriz de Asignación de Tipificación y Asignación de Riesgos Previsibles – Licitación TC-LPN-005 
 
Que descendiendo entonces en el análisis y para el caso concreto como quedo anotado, se 
tiene que los estudios previos -estudio de conveniencia y oportunidad para la licitación pública 
No. TC-LPN-005 de 2010 objeto: “CONCESIÓN PARA EL DISEÑO, OPERACIÓN Y 
EXPLOTACIÓN DEL SISTEMA DE RECAUDO Y SUMINISTRO DEL SISTEMA DE 
GESTIÓN Y CONTROL DE LA OPERACIÓN DEL SISTEMA INTEGRADO DE 
TRANSPORTE MASIVO DE PASAJEROS DEL DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS – 
TRANSCARIBE S.A.”, traía un capítulo el cual se designó o nombró como “ESTIMACIÓN, 
TIPIFICACIÓN Y ASIGNACIÓN DE LOS RIESGOS PREVISIBLES QUE PUEDAN 
AFECTAR EL EQUILIBRIO ECONÓMICO DEL CONTRATO”., y que conforme a la literalidad 
de dicho documento, se indicaba que la distribución de riesgos del Contrato de Concesión se 
fundamentada en lo dispuesto en el Decreto 2474 de 20083 (reglamentario de la Ley 80 de 1993 y 
la Ley 1150 de 2007), así como en la Política Estatal sobre el manejo de riesgo contractual del 
Estado en proyectos de participación privada en infraestructura contenido en el documento 
CONPES 3107 de 2001 y el CONPES 3133 de septiembre 2003, no obstante, la matriz consideró 
solo: 1. Factor de riesgo, 2. Descripción, y 3. Responsable, más no detalló las medidas de gestión 
y/o mitigación de esos riesgos,  limitándose la entidad TRANSACRIBE S.A., a señalar que el 
                                                          
3 Decreto derogado por el Decreto 734 de 2012. 
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concesionario, con las condiciones de experiencia y capacidad acreditadas en su propuesta, debía 
contar con la capacidad requerida para manejar y mitigar los riesgos del negocio y por ello, a partir 
de la fecha de suscripción del Contrato de Concesión, el concesionario asumía los efectos 
derivados de los riesgos que le sean contractualmente asumibles, además de aquellos que se 
desprenden de las cláusulas o estipulaciones del Contrato de Concesión y/o que se derivan de la 
naturaleza del Contrato de Concesión, y que por lo tanto, no procederían reclamaciones del 
concesionario basadas en el acaecimiento de alguno de los riesgos que fueron asumidos por esta 
y, consecuentemente, TRANSCARIBE S.A., no haría reconocimiento alguno, ni se entendería que 
ofrece garantía alguna al Concesionario que permita eliminar o mitigar los efectos causados por la 
ocurrencia de alguno de esos riesgos, salvo que dicho reconocimiento o garantía se encontrara 
expresamente pactada en el contrato, situación  que como se aprecia desconoce  la naturaleza en 
que se fundamenta la distribución de riesgos y desde allí ya se advierte una falencia importante. 
Es importante traer a colación aquí el documento CONPES 3107 de 2001, toda vez que a 
través del mismo se estableció la política de riesgo contractual del estado para procesos de 
participación privada en infraestructura, herramienta importante y que debió observar  en toda su 
extensión la Empresa Transcaribe al momento de elaborar los pliegos tendientes a la selección 
objetiva del concesionario, pues los riesgos, con base en la amplia conceptualización que se ha 
dado de estos, siempre están presentes en cualquier actividad que se desarrolle, por lo que si bien 
las clasificaciones que sobre estos se realizan resultan ser útiles para su comprensión y análisis en 
ocasiones el encasillarlos como tal en un cierto grupo no permite que se haga una revisión en la 
forma y con la profundidad que debe darse. Es así como,  
El CONPES antes señalado resume los principales riesgos que se identifican en los 
esquemas de participación privada y/o vinculación de capital privado en el desarrollo de proyectos 
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de infraestructura, enunciándolos como riesgo comercial, riesgo de construcción, riesgo de 
operación, riesgo financiero, riesgo cambiario, riesgo regulatorio, riesgos de fuerza mayor, riesgo 
de adquisición de predios, riesgo ambiental, riesgo soberano o político y utiliza como criterios para 
la asignación de dichos riesgos el que deben ser asumidos en principio por la parte que esté en 
mejor disposición de evaluarlos, controlarlos y administrarlos, que también pueden ser a cargo de 
aquella parte que disponga de mejor acceso a los implementos de protección, mitigación y/o 
diversificación, pues de la evaluación de estos ítems y de las características propias del proyecto 
y de las condiciones que se vivan en el país en un determinado momento resultan ser apreciables 
para la adecuada y eficiente asignación de los riesgos. 
Por otra parte, cabe resaltar que referente a la distribución de los riesgos (responsables del 
riesgo) en este primer ejercicio puede considerarse que se encuentran bien distribuidos, lo que 
permite mantener la ecuación económica del contrato, como lo menciona (Montes de Echeverri 
(2000) es importante que el traslado de los riesgos se realice de manera adecuada, de tal manera 
que no se desvirtúe el tipo de contrato, por cuanto no es posible trasladar al contratista aquellos 
riesgos no cuantificables o que no sean mesurables. Como lo ha establecido la jurisprudencia del 
Consejo de Estado, no puede obligarse al contratista a renunciar en forma general al derecho a la 
indemnización (restablecimiento del equilibrio económico o financiero del contrato) que proviene 
tanto de la Constitución (artículos 13 y 58), es decir, que es irrenunciable cualquier garantía 
constitucional sobre igualdad de trato a todos los habitantes del territorio (artículo 13 de la C. N.) 
y las relacionadas con la protección al patrimonio (artículo 58 C. N.) y su renuncia por vía general 




4.1.2. Sobre la Audiencia de Tipificación, Estimación y Asignación de Riesgos 
Como parte integral de la contratación estatal está la audiencia de tipificación, estimación 
y asignación de riesgos4, que la entidad Estatal debe convocar previamente a la adjudicación del 
contrato y que es necesaria para que en conjunto con los proponentes se analicen previamente los 
riesgos del contrato, generando retroalimentación que permite complementar el proceso de 
identificación y evaluación del riesgo previsible, por lo que “en todo caso, las entidades deberán 
atender y considerar las solicitudes de los proponentes, relacionadas con los riesgos previsibles 
que sean objeto de consideraciones de fondo; y, si es del caso, reconsiderar los elementos 
estructurales de los procesos de selección” (DNP, 2011, pág. 35) por lo que, para realizar un 
adecuado análisis del proceso de riesgos, es necesario analizar los resultados de dicha audiencia, 
si bien al realizar el rastreo documental del proceso, se evidenció el acta de la audiencia donde se 
efectuaron las preguntas por los proponentes, contándose con el documento por el cual Transcaribe 
da respuesta a las inquietudes presentadas y que a continuación se hace un breve resumen. 
  
                                                          
4 El término audiencia de riesgos se adoptó con la emisión del CONPES 3714 de 2011, por lo que, en el momento 
de la adjudicación del contrato de Transcaribe, cuyo documento en vigencia era la Ley 80 de 1993 y el CONPES 3107 
de 2001, el término descrito para esta actividad se denominaba asignación. Para efectos de este documento, cuyo 
objetivo es identificar mejoras respecto del proceso de contratación actual, se mantendrá el término mencionado por 
el documento en vigencia. 
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Tabla 4. Resumen de la respuesta de la audiencia de riesgos Transcaribe 
 
Tipología Evento Comentario de Transcaribe 
Demanda Variación de la demanda por medios 
de transporte alternativo informal o 
no regulado 
Se aclara que el riesgo que se asigna en 
la matriz es el riesgo de demanda, que 
hace referencia el CONPES 3107 de 
2001, el cual se debe incluir en la 
oferta económica. 
Demanda Deficiencias en la operación del 
servicio 
Se elimina este evento ya que depende 
del concesionario de la operación de 
transporte. 
Demanda Deficiencia reducción de oferta de 
transporte público 
Se elimina este evento ya que no es 
posible ser controlado por el 
concesionario de recaudo. 
Fuerza Mayor  Asegurables: se refiere a los 
desastres naturales que afecten la 
ejecución y/o operación del 
proyecto. 
 No asegurables: Se refieren al 
daño emergente derivado de 
actos terroristas, guerra o eventos 
que alteren el orden público o 
hallazgos arqueológicos, minas o 
yacimientos. 
Se hace claridad que los riesgos que se 
transfieren al concesionario son los 
asegurables, ya que los otros eventos 
corresponden a imprevisibles. 
De 
implantación 
Que el sistema de recaudo no pueda 
entrar en operación por factores 
externos a la capacidad tecnológica 
Se hace aclaración que este evento es 
de responsabilidad de Transcaribe, se 
señala que el daño se presenta cuando 
existan equipos disponibles y no 
puedan operarse. 
Político Nacionalización de sectores de la 
economía: expropiación de bienes; 
limitación o variación sustancial en 
los de derechos de remitir utilidades 
al exterior o repatriar capitales; 
revocación 
Unilateral, por parte del Estado, de 
contratos celebrados con empresas 
extranjeras. 
Transcaribe indica que de acuerdo con 
lo establecido en el CONPES 3107 se 
estableció que los eventos de Riesgo 
Político serán asumidos por el 
concesionario. 
Regulatorio No se registra eventos en la matriz Se reitera que los riesgos regulatorios 
son responsabilidad del Concesionario 
a excepción del “Riesgo Príncipe”  
Ambiental  El concesionario debe vincular a 
personal con experiencia en temas 
ambientales   para que lo asesore en 
Al ser las obligaciones del 
concesionario de medio y no de 
resultado se compartirá el riesgo. 
47 
 
Tipología Evento Comentario de Transcaribe 
el cumplimiento de la normativa 
ambiental. 
Tributario Se eliminó el riesgo Al estas asociado con el “Riesgo 
Príncipe” se elimina el riesgo. 
Cambiario  Compra de equipos y en general 
insumos provenientes del 
exterior.   
 Variación en la tasa de cambio en 
caso de traer capital del exterior 
para el cumplimiento de sus 
obligaciones. 
Es un riesgo que puede ser gestionado 
por el concesionario, es así como la 
estructuración financiera de la 
concesión contempló la información 
de los últimos años para tal fin. 
Fuente: Adaptado de las respuestas al Anexo No. 4 Asignación de Tipificación y Asignación de Riesgos Previsibles 
presentadas en el trámite de inicio de la audiencia de tipificación, estimación y asignación de riesgos y por escrito 
dentro del plazo concedido por la entidad – Licitación TC-LPN-005. 
 
 
Con relación a la respuesta emitida por Transcaribe, llama la atención lo referido al Riesgo 
Político, cuya respuesta está soportada en documento CONPES 3107 que indica, 
Se refiere a diferentes eventos de cambios de ley, situación política o de condiciones 
macroeconómicas que tengan impacto negativo en el proyecto, como por ejemplo riesgos de 
repatriación de dividendos y/o convertibilidad de divisas. En proyectos de participación privada en 
Colombia, tradicionalmente, este riesgo es asumido por el inversionista privado (DNP, 2001),  
 
No obstante, el riesgo previsible no estaría dentro de este concepto, ya que para que sea 
considerado como tal, el riesgo tiene que ser identificable y cuantificable en condiciones normales 
(DNP, 2011, pág. 14), sin embargo para que un evento de riesgo político ocurra, las condiciones 
no se dan bajo la normalidad del negocio, tal como lo indica Sarmiento (2016), “Los intentos 
regulatorios o la enunciación de políticas públicas de contratación estatal parecerían provocar 
más confusiones que soluciones” ya que en este caso el hecho imprevisible no es tratado como tal 
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y por ende la asignación del riesgo al concesionario en el contrato podría generar una contingencia 
incierta.  
El CONPES 3107 enuncia que, dentro de los principios básicos de asignación de riesgos, 
se considera que es el oferente el que tiene la mejor capacidad para mitigar, reduciendo el riesgo 
y los costos, y por ende será a quien se le asigne el riesgo, para lo cual se debe diseñar la propuesta 
de tal manera que le otorgue los incentivos necesarios para hacerlo. Al respecto los riesgos de 
nacionalización no cumplirían con dicha premisa por cuanto se evidencia una contradicción entre 
estos conceptos, es así que como indica que “las normas de contratación pública extrañan una 
regulación sobre la tipificación de los riesgos previsibles, y por lo anterior se encuentran 
expuestas a asignar riesgos por conveniencia o incluir contingencias inciertas en los contratos 
administrativos” (Sarmiento, 2016, pág. 201). 
 
4.1.3. Evaluación de Proponentes 
En la licitación se incluyeron varios oferentes, muchos de ellos con experiencia previa en 
procesos licitatorios con el mismo objeto social en otras ciudades colombianas, lo anterior 
garantizaba el cumplimiento de los criterios que pretendían asegurar la transparencia del proceso, 
tal y como lo indica la ley en materia de contratación se hizo la revisión de criterios técnicos,  
legales, económicos etc. La figura citada a continuación relaciona la evaluación de proponentes 





Figura 9. Resumen evaluación de proponentes Licitación Pública No. TC‐LPN‐005 de 2010 
Fuente: Transcaribe (2010). Licitación pública no. TC‐LPN‐005. Concesión para el diseño, operación y explotación del sistema de 




Debido a que dos de los candidatos fueron calificados como elegibles, se hizo una 
evaluación adicional con los dos proponentes cuya evaluación tenía un puntaje idóneo y cumplía 





Figura 10. Calificación de Ofertas Habilitadas de Proponentes 
Fuente: Transcaribe (2010). Licitación pública no. TC‐LPN‐005. Concesión para el diseño, operación y explotación del sistema de 




Producto de la evaluación en abril de 2014 se realizó la adjudicación por medio de la 
resolución No. 164 de 2011, donde se firma el contrato con el consorcio Colcard de recaudo y 
gestión de flotas de transporte público, conformado por las sociedades Smartmatic internacional 
Holding B. y Dataprom equipamientos y servicios de informática industrial, fecha desde la cual 
ha venido operando el Consorcio. (Transcaribe S.A, 2011). 
 
4.2   Hechos posteriores a la adjudicación. 
La gestión de riesgos no concluye con la identificación, asignación y tipificación del riesgo, 
pues una vez asignado el proveedor y puesto en marcha el contrato, se debe realizar el monitoreo 
adecuado de los riesgos previsibles identificados y aceptados por las partes, como lo indica 
Colombia Compra Eficiente (2017), 
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La Entidad Estatal debe realizar un monitoreo constante a los Riesgos del Proceso de Contratación 
pues las circunstancias cambian rápidamente y los Riesgos no son estáticos. La matriz y el plan de 
tratamiento deben ser revisadas constantemente y revisar si es necesario hacer ajustes al plan de 
tratamiento de acuerdo con las circunstancias (Colombia Compra Eficiente, 2017, párr. 6). 
 
Para realizar dicho análisis se tomó como base la tipificación de los riesgos y desde ese 
punto de partida, se analizó como se plasmó la responsabilidad de las partes y se realizó una 
revisión de los otrosíes que se generaron a la fecha, con el fin de identificar si los ajustes al contrato 
inicial se produjeron por alguna falla o ajuste en la tipificación de riesgos o corresponde a otros 
factores; así mismo se realiza el análisis de los informes del supervisor.  
Por otra parte, dado que la gestión del riesgo no es estática, con la nueva política de 
contratación emitida por en el CONPES 3714 las partes del proceso de contratación estaban 
llamadas a evaluar y revisar la matriz de riesgos establecida inicialmente. En la siguiente tabla se 
realiza una comparación entre la tipología de riesgos dada en el CONPES 3714 con la tipificación 
y eventos de riesgos identificados por Transcaribe y que son de responsabilidad del concesionario, 
siendo esta la base para el análisis de los otrosíes, los actos administrativos que imponen sanciones 
administrativas sobre el contrato y finalmente los informes de supervisión; dichos análisis también 
se consignan en cuadros similares que se adjuntan al documento como anexos. (CONPES 3714). 
 
Tabla 5. Comparativo de tipificación de riesgos del CONPES 3714 Vs. Tipificación realizada y 
eventos de riesgo de responsabilidad del Concesionario. 






Descripción del riesgo (evento) dado por 
Transcribe 
Riesgos Económicos: Son aquellos que 
se derivan del comportamiento del 
Demanda 
Inadecuada estimación de la demanda por 
parte del concesionario. 
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Descripción del riesgo (evento) dado por 
Transcribe 
mercado, tales como la fluctuación de 
los precios de los insumos, 
desabastecimiento y especulación de los 
mismos, entre otros. 
Riesgos Financieros: Este riesgo tiene 
dos componentes básicos: el riesgo de 
consecución de financiación o riesgo de 
liquidez, y El riesgo de las condiciones 
financieras.   
Retorno de la 
inversión 
Rentabilidad del negocio y estructuración de 
negocio con rentabilidad con base en una 
tasa interna de retorno diferente a la 
esperada. Bajo su propio análisis. 
Efecto económico derivado de equipos, 
vehículos e insumos adquiridos durante la 
concesión, pero no amortizados 
íntegramente al terminar la misma. 
Riesgos Financieros: Este riesgo tiene 
dos componentes básicos: el riesgo de 
consecución de financiación o riesgo de 
liquidez, y el riesgo de las condiciones 
financieras.   
Flujo de Caja 
Efecto económico que ocasiona el fraude en 
la utilización del sistema de recaudo por el 
ingreso de pasajeros al Sistema, sin pago o 
ingreso a las estaciones y vehículos sin 
medio de pago, medio de pago falso o 
dañado o uso fraudulento de medios 
legítimos.  
Efecto económico que ocasiona el fraude por 
ingreso de pasajeros a los alimentadores sin 
pago de la tarifa, por motivos imputables al 
operador y sus conductores.  
Riesgos Operacionales: Son aquellos 
riesgos asociados a la operatividad del 
contrato.   
Implantación 
Que el sistema de recaudo no se considere 
tecnológicamente operativo.  
Que el sistema de recaudo no pueda ponerse 
en funcionamiento, cuando la flota ya se 
encuentre en capacidad de operar. 
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Descripción del riesgo (evento) dado por 
Transcribe 
Que el sistema de recaudo no se encuentre 
habilitado en tiempo para operar (retraso en 
la entrega de los equipos, dispositivos, 
componentes y elementos del Sistema de 
Gestión y Control de la Operación, por parte 
del concesionario de recaudo). 
Riesgos Tecnológicos: Se refiere a 
eventuales fallos en las 
telecomunicaciones, suspensión de 
servicios públicos, advenimiento de 
nuevos desarrollos tecnológicos o 
estándares que deben ser tenidos en 
cuenta para la ejecución del contrato, así 
como la obsolescencia tecnológica 
No se 
evidencia 
De acuerdo con la matriz de riesgos 
publicada, no se identifican eventos por este 
factor de riesgos. 
Riesgos Regulatorios: Son los posibles 
cambios regulatorios o reglamentarios 
que, siendo previsibles, afecten el 
equilibrio contractual.  
Regulatorio 
De acuerdo con la matriz de riesgos 
publicada, no se identifican eventos por este 
factor de riesgos. 
Fuente: Elaboración propia 
 
Cabe anotar que dentro de este análisis no se incluyeron aquellos riesgos que fueron 








4.2.1 Análisis de los Otrosíes del Contrato de la Licitación LPN‐005 de 2010 
  El contrato se firmó en el año 2011 y a la fecha están publicados nueve (9) otrosíes, tal y 
como se muestra en el Anexo A de este documento5. Los otrosíes han sido generados para ajustar 
los tiempos contractuales y en respuesta a solicitudes de modificación de algunos puntos del 
contrato que se evidenciaron en el momento de operar en especificaciones técnicas de equipos y 
de comunicación, principalmente, a continuación, se detalla las conclusiones encontradas de la 
lectura y análisis de estos documentos. 
 
Sobre el riesgo de variación de tarifa- Económico: Durante la ejecución del contrato se 
evidenció la materialización de la variación de tarifas, teniendo en cuenta que lo anterior fue 
establecido como un riesgo previsible el cual se visualiza en el parágrafo 2 de la cláusula 5 del 
Otro Sí No. 8, que establece que para efectos de cubrir el riesgo de tarifa en los términos previstos, 
de acuerdo con lo señalado en el anexo Matriz de riesgos, Transcaribe, una vez se materialice el 
riesgo de variación de tarifas, accederá al acuerdo de respaldo que el Gobierno ha destinado para 
el equilibrio económico del contrato y el sostenimiento del Sistema de transporte, por lo tanto se 
menciona que en el caso en que el Distrito llegare a establecer una tarifa al usuario que modifique 
la estructura tarifaria de carácter técnico contractualmente convenida con los concesionarios y en 
detrimento  de los ingresos del sistema, debidamente demostrado y justificado, compensará a 
Transcribe mediante la apropiación de la suma necesaria  para mantener el nivel  de ingresos que 
se  hubiere obtenido por la alineación de la tarifa técnica  contractualmente convenida para el 
sistema. En ese evento realizará transferencia al patrimonio autónomo que administre los recursos 
del Sistema a título de compensación, para su distribución conforme a los mecanismos y 
                                                          
5 En el análisis no se incluyen comentarios sobre los otrosíes no. 1 y no. 2 debido a que ambos se centran en la 
ampliación del plazo de inicio de la etapa preoperativa, situación que no impacta directamente a ninguno de los 
riesgos analizados en este documento. 
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asignaciones contractualmente establecidas. Lo anterior demuestra que, a pesar de ser un riesgo 
previsible, y cuya materialización fue evidenciada dentro de su ejecución, no se llegaron a 
acuerdos, acordes con la previsibilidad del mismo. Lo anterior conllevó al desequilibrio del 
contrato, cuya solución estuvo prevista cinco (5) años después de la firma del contrato, lo cual fue 
objeto de pronunciamientos en diferentes Otrosíes, hasta que finalmente el año 2018, se creó un 
fondo de participación y repartición de dividendos de los operadores del sistema, solucionando 
uno de los problemas operativos, pero permitiendo un hueco entre la proyección de las tarifas y la 
realidad.  
 
Sobre el Riesgo de Demanda. Económico: En los Otrosíes No.6 y No.7, se evidencia el 
llamado del Concesionario Colcard hacia el anuncio del incumplimiento de la demanda proyectada 
por Transcaribe, la cual se estimó para el primer año en un 50%, el segundo año en el 70% y el 
tercer año 100%, las cuáles no se cumplieron, generando pérdidas que a su vez desequilibraron la 
economía del contrato. Llama la atención que esta situación está citada en el Otrosí No. 6, en donde 
más allá de propiciar una solicitud de parte de Transcaribe de un aumento en la publicidad para el 
uso del sistema masivo, no se evidencia otra medida que fomente el uso por parte de la comunidad.  
Lo anterior deja un gran interrogante: ¿Qué sucede con la gestión del conocimiento de los 
eventos que generan los contratos, de los riesgos previsibles y de la gestión y efectividad de los 
planes de acción?, Ya que está información podría estar en un repositorio, como Colombia Compra 
Eficiente que permita evidenciar esto y anticipar y por ende prevenir situaciones en contratos del 
mismo objeto contractual.  
 
Sobre el riesgo de retorno de inversión- Financiero: Las demoras en el inicio del 
contrato generaron cargos económicos adicionales a los contemplados, expresado en los mayores 
costos de equipos e infraestructura, ya que en el momento de la oferta económica la tecnológica 
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usada para comunicación, era diferente a la que necesitaban los equipos para operar y para el 
funcionamiento del software de recaudo. Adicionalmente se evidenció un aumento de la tasa del 
dólar, no contemplado. Ampliación de la demanda que dio cambio a la fórmula de ingresos del 
concesionario y la solicitud de realizar una ampliación al mismo, con el propósito de mantener el 
equilibrio del contrato. Lo anterior expresado en el Otrosí No. 8, en dónde producto de estas 
variables que causaron un desequilibrio económico, se decidió crear Fondos que permitieran la 
administración de los recursos, sin embargo, la recuperación de las pérdidas por tasas de cambió, 
pudo ser prevista por el Contratante Colcard en seguros Forward, que previnieran y disminuyeran 
los impactos asociados a estas pérdidas. 
 
Sobre Riesgo Operacional:  En la matriz de riesgos anexa del proceso licitatorio, se 
evidencias riesgos directos de la implantación del proyecto, más no Riesgos Operacionales como 
tal que denotan las posibles fallas sobre factores de riesgo, asociados a personas, tecnología, 
procesos, entre otros. Los cuales de acuerdo con el CONPES 3714 son atribuibles al contratista. 
Durante la revisión integral de los documentos contractuales, se pueden evidenciar a partir de los 
Otrosíes Nos. 6 , 7 , 8 y 9, las manifestaciones de Colcard, de todos los impactos que ha tenido el 
contrato, causado entre muchas razones, por el tardío inició de operaciones y del incumplimiento 
de responsabilidades de parte de Transcribe, resumida en estimación de la demanda errada, 
ampliación de plazos de operación, flexibilidad en los cronogramas de trabajo, cambios de buses 
entregados y sobre los cuales se cotizaron algunos equipos, que luego debieron reevaluarse, 
compra de equipos con valores adicionales por cambio en la tasa estimada de dólar pactada 
respecto de lo planeado y presentado en la licitación inicial, entre otros, lo que han generado 
impactos económicos, en el desarrollo del proyecto. 
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Estos aspectos se contemplan en los Otrosíes, aun cuando el concesionario Colcard, aparte 
de defender su posición, ante las multas impuestas, no genera contra respuesta a Transcribe por 
los impactos y perjuicios, lo que claramente pone en riesgo la permanencia normal de las 
operaciones impactando a los usuarios. 
 
 Sobre los Riesgos Tecnológicos: Vale la pena mencionar que a pesar que estos riesgos no 
fueron contemplados en la matriz de riesgo de Transcaribe si se evidencian eventos de riesgos a la 
luz de lo mencionado en el CONPES 3714, los cuales de refieren a “eventos de fallo en las 
telecomunicaciones, suspensión de servicios públicos, advenimiento de nuevos desarrollos 
tecnológicos o estándares”. (DNP, 2011, pág. 22) Se evidencian eventos relacionados con el 
cambio de tecnología por obsolescencia, así como las fallas de los sistemas de comunicación de 
los buses. 
 
4.2.2. Análisis de hechos posteriores de índole legal. 
Desde la firma del contrato se impusieron dos sanciones a Colcard mediante actos 
administrativos (resoluciones), las cuales se nombran en el Anexo B de este documento, las dos 
iniciales son las multas impuestas al contratista, ante los incumplimientos en componentes técnicos 
y operativos del contrato. Aun cuando hubo un pronunciamiento de Colcard dando respuesta a las 
Resoluciones 094 y 095 de 2017, se emitieron otras resoluciones 122 y 123, ratificando los hechos. 
En ambos casos se habla de penalidades contempladas en el contrato, evidenciadas en la operación, 
como es el caso del no funcionamiento del sistema de recaudo, la no contemplación de operación 
para viajes grupales, carga electrónica offline, que redundan en detrimento de los ingresos por 
operación del concesionario y por ende de Transcaribe S.A., ya que ambos tuvieron impacto 
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directo en la demanda de uso del sistema, en donde ya se conoce el impacto económico generado, 
flotas hechas con suficiente capacidad y no cubierta. 
Como parte de las multas impuestas a Transcaribe, se pidió generar un comunicado a la 
empresa Aseguradora, quien es la responsable de alterar las garantías por cumplimiento, al ser 
considerados riesgos previsibles, los cuales de acuerdo a lo establecido por el CONPES 3714 en 
el apéndice de riesgos operativos, son trasladables directamente al contratista y en los casos 
requeridos se establecerán garantías, en especial para los que requieran componentes técnicos 
importantes (DNP, 2011, pág. 30).  
Es preciso recordar que las afectaciones a las pólizas no son contempladas como riesgos 
previsibles, sino a los incumplimientos tal cual como se menciona a continuación. Por su parte, los 
“riesgos cubiertos bajo el Régimen de Garantías” en la Contratación Pública, contenidos en el 
Decreto 4828 de 2008, son aquellos relacionados con la seriedad de la oferta, el cumplimiento de 
las obligaciones contractuales, la responsabilidad extracontractual que pueda surgir para la 
administración por las actuaciones, hechos u omisiones de sus contratistas o subcontratistas; y de 
forma general, los demás riesgos a que se encuentre expuesta la Administración según el tipo de 
contrato y de acuerdo a lo dispuesto en el artículo 7 de la Ley 1150 de 2007” (DNP, 2011, pág. 
14). 
Por su parte, la imposición de multas se debió en su mayoría a acuerdos contractuales 
convenidos, que a raíz de la planificación alterada que se tenían ambos actores, generaron 
responsabilidades de parte y parte. En lo anterior, si bien Transcaribe en su facultad de vigilancia 
y control ejerció algunos informes técnicos de cara a los incumplimientos del concesionario, no 
hubo respuesta de parte de Colcard, el cual a través de los sucesos posteriores se vieron reflejados 
y por supuesto causaron mayores impactos en la ejecución del contrato.  
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4.2.3. Análisis de los informes de la supervisión. 
A partir del año 2016 se realizaron informes de supervisión al contrato, los cuales están 
relacionados con aspectos de índole técnico y operativo, por tanto, señalan alertas de tinte 
operativo que se gestionan durante el periodo del contrato como son retrasos en la operación, 
adquisición de equipos, fallas en los sistemas de comunicación y el funcionamiento de los sistemas 
de recaudo de acuerdo con las políticas de viaje, recargo y créditos de los pasajes, así como tarifas 
especiales. Sin embargo, dichas alertas operativas no tienen un repositorio, que permitan actualizar 
las matrices de riesgo u operativas que demuestren una gestión efectiva de riesgos, ya que 
monitorear estos riesgos y eventos, permite una interacción más a conciencia que previene a la 
organización de incumplimientos y pérdidas, al tomar decisiones oportunamente.  
En cuanto a indicadores económicos se refiere, centra la atención que en los informes no se 
establezca seguimiento de la supervisión a la validación de los planes referentes a la 
materialización del riesgo de demanda, expresado en el otrosí No. 7. De igual manera, la 
evaluación hecha hacia la afectación de los indicadores de solvencia y liquidez expresados en el 
informe del contrato con corte a 31 de octubre de 2019 y en el informe de supervisión del 5 de 
marzo de 2020.  
La supervisión, como parte de la integralidad del contrato, es un agente fundamental de 
cara a la gestión y alerta de los riesgos previsibles expresados en la planificación del contrato, su 
control y seguimiento resulta relevante, ya que permite a las entidades tomar decisiones a tiempo 
y más aún prevenir la aparición de otros riesgos. El responsable de esta revisión se realiza por 
medio del Contratante, para el caso Transcaribe, quién con una gestión idónea y realizando 
seguimiento a unas políticas podría generar alertas tempranas que mejoren la gestión de los riesgos 
y que permita la continuidad de las operaciones. Lo anterior se menciona teniendo en cuenta que 
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los informes de supervisión se iniciaron en 2016, paralelo con el inicio de operaciones, y sin 
embargo se denota entre los informes diferencias en estructura y uniformidad entre los asuntos a 
tratar en cada uno de ellos: por ejemplo, los informes de los años 2016 a 2018 su enfoque 
estuvieron destinados en temas técnicos y cumplimiento de cronogramas, y luego los informes de 
2019 en adelante se focalizan en los estados financieros del proyectos, por ende la supervisión 
debería establecerse integralmente. 
 
4.2.4. Conclusiones del caso. 
De acuerdo con los análisis de los mencionados anexos y de la documentación analizada, 
se puede identificar que: 
a. Dentro de la ejecución no se evidenciaron planes de riesgo que permitan validar los 
monitoreos, lo cual evita que el seguimiento no solo se incluya dentro de la supervisión, 
sino que además no existe una trazabilidad y monitoreo. Por tanto, los actos 
administrativos, si bien estuvieron apoyados por Otrosíes y a su vez por informes técnicos 
ligados a los incumplimientos de cronograma inicial, no realizan acciones ni previas ni 
posteriores respecto del análisis de los riesgos y eventos materializados, sino que se 
convierten en hechos estacionales, cuya intención se apaciguaron con las multas 
impuestas. 
b. Desde el momento de la adjudicación, la matriz de riesgo se presentó incompleta; por 
ejemplo no fueron visibles las causas y consecuencias, así como los eventos de riesgo que 
podrían presentarse, en especial para los riesgos operativos y tecnológicos, los cuales no 
permitieron conocer los riesgos previstos por el contratante en esta materia, que 
permitieran al contratista dimensionar y evaluar su participación en el proceso, claro está 
61 
 
que no hay solicitud de ampliación de esta información por parte del contratista de igual 
manera. Por tanto, se considera que los documentos del contrato deben ser evaluados por 
un tercero, con experiencia en temas de riesgo, que permita a las entidades asegurar la 
suficiencia de la información y la calidad de la misma, generando así que el proceso sea 
más transparente y evite ambigüedades al no tener la información completa. 
c. Debió observarse por parte de la Empresa Transcaribe el documento CONPES 3107 DE 
2001 en toda su extensión al momento de elaborar los pliegos tendientes a la selección 
objetiva del concesionario; y si bien cuando se realizó el proceso no estaba implementado 
el CONPES 3714 y el manual de contratación de Colombia Compra Eficiente, los procesos 
de gestión de riesgos no son estáticos, por lo que la matriz debió ser revisada y ajustada 
con los nuevos lineamientos, en particular en lo referente a establecer acciones de control 
y monitoreo de riesgos que es necesario para realizar una adecuada gestión del riesgo, ya 
que como se evidenció en el análisis del caso, el contrato presentó problemas en la entrega 
oportuna del servicio y afectaciones en la liquidez del consorcio, que pudieron ser 










Matriz de Riego 
 
Figura 11. Matriz de Riesgos propuesta en el manual de contratación de Colombia Compra 
Eficiente. 




Figura 12. Matriz de Riesgos establecida por Transcaribe en el proceso de licitación TC-LPN-
005 de 2010. 
Fuente: Transcaribe (s.f.) Matriz. Recuperado de (http://transcaribe.gov.co/TC-LPN-005-10.html/Matriz 
 
d. Los retrasos del contrato tuvieron impactos económicos relevantes en la ejecución, pues 
no se contempló un riesgo previsible sobre la indexación de los valores de operación una 
vez aceptados estos, aunque se comentan en el otrosí No. 8, no tienen una resolución de 
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parte de las entidades, en donde se continua la operación sosteniendo la diferencia en 
costos, que redunda en desequilibrio del contrato. El retraso principal para inicio de 
operación trajo consigo cambios en la tecnología, costos adicionales de las mismas por 
aumento en tasas cambiarias, deficiencias en la integración de los mecanismos de pago. 
e. Otro factor determinante en el desequilibrio económico del contrato fueron los retrasos y 
la materialización del riesgo de demanda el cual es responsabilidad del concesionario. Se 
considera que este riesgo debe estar enmarcado en la evaluación previa que realiza la 
entidad y que está conforme y regulada por el CONPES 3167 de transporte el cual enmarca 
la población y la demanda del Sistema de Transporte Integrado. No obstante, teniendo 
encuentra que la operación se retrasó por casi cinco (5) años las variables inicialmente 
contempladas tuvieron cambios sustanciales que afectaron los términos del contrato, lo 
que invitaría a cada vez que se dé un cambió en el contrato, se evalúen también los riesgos 
existentes y posibles riesgos que puedan generarse, por este cambio. 
f. Si bien la normatividad, las leyes y procedimientos establecen que son los riesgos 
previsibles los que deben ser tipificados, evaluados y asignados, aún se presentan algunas 
ambigüedades en la identificación del riesgo previsible, como lo evidenciado en la 
tipificación del riesgo en el proceso licitatorio LPN‐005 de 2010, donde el riesgo político 
fue asignado al concesionario, esto soportado por el concepto indicado del (DNP, 2001), 
que indica, “en proyectos de participación privada en Colombia, tradicionalmente, este 
riesgo es asumido por el inversionista privado”, no obstante, el riesgo previsible no estaría 
dentro de este concepto, ya que para que sea considerado como tal el riesgo tienen que ser 
identificable y cuantificable en condiciones normales (DNP, 2011, pág. 14), por lo que 
para que un evento como este ocurra, las condiciones no se dan bajo la normalidad del 
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negocio. El mismo (DNP, 2001) enuncia que dentro de los “principios básicos de 
asignación de riesgos” se debe considerar quien tenga la mejor capacidad para mitigar, 
reduciendo el riesgo y los costos, y será a quien se le asigne el riesgo, para lo cual se debe 
diseñar la propuesta de tal manera que le otorgue los incentivos necesarios para hacerlo, al 
respecto los riesgo de nacionalización no cumplirían con dicha premisa. 
g. En la tipificación del riesgo no se identificaron riesgos tecnológicos, definidos por el 
(DNP, 2011) como “eventuales fallos en las telecomunicaciones, suspensión de servicios 
públicos, advenimiento de nuevos desarrollos tecnológicos o estándares que deben ser 
tenidos en cuenta para la ejecución del contrato, así como la obsolescencia tecnológica”, 
los cuales son riesgos directamente asociados al tipo del contrato, tanto que en el análisis 
documental del contrato se evidenciaron eventos relacionados con el cambio de tecnología 
por obsolescencia, así como las fallas de los sistemas de comunicación de los buses. Así 
mismo, se evidenció que si bien dentro de la tipificación de los riesgos se identificó el 
operacional, no se registraron los eventos asociados, necesarios para ejercer un adecuado 
control y seguimiento. Si bien sobre este tema se reportaron unos eventos en relación con 
la fase de implementación, en los pronunciamientos emitidos por Colcard, se evidencian 
responsabilidades de parte de Transcribe que generaron la afectación al equilibrio del 
contrato. 
h. La falta de monitoreo y actualización de los riesgos, evidenciado en los informes de 
supervisión, donde no se reporta la evolución de los temas identificados por el supervisor 
que deben ser mejorados por el concesionario, es de anotar que el proceso de riesgos no 
termina con la adjudicación del contrato, este debe realizarse hasta su cierre.  La 
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actualización de las matrices de riesgos, los eventos y materialización de estos permite una 
mejor gestión del riesgo y optimización del proceso para contratación futura.  
i. Como resultado del análisis de la revisión de la matriz de riesgos del Contrato, se evidencia 
que, para los riesgos Políticos, Regulatorios y Operacionales, a cargo del concesionario, 
no tienen definidos los mecanismos de control, que permiten la adecuada gestión del 
riesgo. Por tanto, se hace necesario que el ente de control respectivo busque un mecanismo 
que permita revisar y asegurar la calidad de la información que se muestra en los pliegos 
licitatorios y estudios técnicos, así como el monitoreo permanente de la ejecución de 
contratos, validando los planes de acción posteriores a la materialización de los riesgos.  
j. Que conforme a las normas que rigen la contratación pública, se encuentra que existe  para 
las Entidades Estatales la obligación de asegurar el cumplimiento del objeto contractual de 
los contratos que celebren, así lo expresa diáfanamente en numeral 1, artículo 14 de la Ley 
80 de 1993 “Tendrán la dirección general y la responsabilidad de ejercer el control y 
vigilancia de la ejecución del contrato. En consecuencia, con el exclusivo objeto de evitar 
la paralización o la afectación grave de los servicios públicos a su cargo y asegurar la 
inmediata, continua y adecuada prestación, podrán en los casos previstos en el numeral 2 
de este artículo, interpretar los documentos contractuales y las estipulaciones en ellos 
convenidas, introducir modificaciones a lo contratado y, cuando las condiciones 
particulares de la prestación así lo exijan, terminar unilateralmente el contrato celebrado.”, 
y que a la vez, precisa la norma que deben contar con un interventor todos los contratos de 
obra cuando el Proceso de Contratación utilizado corresponda a la licitación pública como 
modalidad de selección. (Numeral 1 del artículo 32 de la ley 80 de 1993), y es que reviste 
tal importancia la interventoría, que se le permite a la Entidad Estatal pronunciarse acerca 
66 
 
de la obligatoriedad de contar o no con esta figura de control y seguimiento, cuando el 
contrato de obra no se seleccionó por licitación pública pero supera la menor cuantía de la 
Entidad (Parágrafo 1 del artículo 83 de la Ley 1474 de 2011). 
k. Que de la investigación realizada y el análisis de la información, se evidencia que la 
entidad contratante no  tuvo en cuenta la obligación de contratar una interventoría externa 
para hacer el seguimiento técnico sobre el cumplimiento del contrato, la cual podría estar 
a cargo de una persona natural o jurídica,  por lo que se anota como una falencia en la 
planeación de la contratación, ello a pesar de que la misma entidad dejo por sentado que 
realizaba la supervisión y con ello bastaba, pero resulta que por la naturaleza del contrato, 
la complejidad y la extensión del mismo supone de conocimientos especializados en la 
materia, y es así que debió indefectiblemente haberse previsto el tema de la interventoría 
y contratársela, por lo que ante la falta de esta figura importantísima, es que se puede 
afirmar, que los riesgos que se plantearon en la matriz de los estudios previos y de manera 
somera en el contrato no están siendo gestionados adecuadamente, por lo que de marras a 
la época actual, el objeto contractual no se está ejecutando en debida forma y de ello da fe 
los actos administrativos mediante los cuales se impusieron multas, y los informes de 
supervisión y en especial  el del mes de noviembre del año 2020 que refiere  como tiempos 
de incumplimiento de hasta 3 años, ello quiere decir, que los riesgos no se vienen 
gestionado eficientemente y que ello puede derivar en que no se asegure el cumplimiento 






Propuesta y Conclusión Final 
 
Una vez analizado el estudio de caso, Licitación LPN‐005 de 2010, podemos indicar que 
el proceso de gestión de riesgos puede ser ajustado con el fin de optimizar este en la Contratación 
Pública de Sistemas de Transporte Masivo, ya que como se analizó en el capítulo 4, muchas de las 
situaciones presentadas en el estudio de caso pudieron ser gestionadas oportunamente, de tal 
manera que el contrato presentara mejores resultados.  A continuación, se exhibe la propuesta de 
valor para mejorar el proceso de gestión de riesgos. 
 
Revisión de riesgos en la fase de estudios previos 
El principio de planeación es un eje fundamental en el ejercicio de la contratación estatal. 
De él depende no solo la idoneidad del proveedor seleccionado, sino la materialización de la 
necesidad de la entidad contratante, obligándola a definir en aspectos acordes con los existentes 
en el mercado y que cumplan los requisitos legales, de clientes, organizaciones y normativos 
aplicables, para ello las entidades públicas, están obligadas a la elaboración previa de estudios y 
análisis suficientes, esto ya ha sido decantado en amplia normatividad y en pronunciamientos 
jurisprudenciales, por ende antes de iniciar un procedimiento de selección se debe atender este 
importantísimo aspecto, dado que permiten responder a: la evaluación de requisitos mínimos de la 
esencia y forzosos para participar; la modalidad de contratación aplicable de acuerdo con los 
montos y necesidades propias del contrato; las características y especificaciones del bien o servicio 
que requiere la entidad y sus costos o valores, sustentados en estudios de análisis de precios, que 
por supuesto están relacionados con la capacidad financiera de la entidad, así como el análisis de 
proveedores de orden nacional o internacional que puedan suplir la necesidad y los sobrecostos 
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que una elección u otro pudieran causar, y por último los procedimientos, trámites  y requisitos 
que debes satisfacerse para la selección del respetivo contratista y por consiguiente la celebración 
del contrato que suscribirá. Todas estas variables obligan al contratante a realizar un estudio 
profundo que permita generar condiciones veraces, explicitas que eviten la aparición de riesgo no 
previstos, lo cual lo obligando no solo a realizar un estudio previo veras y a conciencia, sino 
además a mantener las condiciones asumiendo de ser preciso las consecuencias en el cambio de 
especificaciones. 
Aunado a lo anterior, desde el momento mismo de la planeación y estudios previos, pueden 
determinarse riesgos previsibles para el contratista y el contratante, recordemos que dentro del 
análisis de estudios previos se encuentra el proceso de riesgos y su identificación es transversal a 
todas las etapas del proceso incluido por supuesto la planeación. Por tanto el proceso de planeación 
resulta ser determinante en la contratación, ya que de su veracidad  tiempo y seriedad con que se 
realicen los estudios previos a la publicación de pliegos, pueden identificarse y evaluarse  los 
riesgos previsibles de los contratos celebrados, generando total transparencia entre lo que solicita 
la entidad y lo que están dispuestos a ofrecer en mercado, previniendo desequilibrios del contrato, 
materialización de riesgos imprevisibles y como consecuencia pérdidas económicas que impidan 
culminar el objeto contractual para el que fue concebido. 
 
Manual para la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación 
Actualmente la identificación de riesgos que se lleva para realizar el proceso de 
contratación estatal se orienta bajo los documentos generados por Colombia Compra Eficiente 
como en el “Manual para la Identificación y Cobertura del Riesgo en los Procesos de Contratación” 
el cual contiene los elementos de la gestión del riesgo que se plantean en las normas 
69 
 
internacionales, sin embargo, este documento es una guía metodología que indica el “qué hacer” 
y no el “como” por lo que adicional a este documento se podría implementar herramientas como: 
a. Gestor de Conocimiento: Colombia Compra Eficiente creada para unificar los procesos 
de contratación, en virtud de su función de “elaborar estudios, diagnósticos y estadísticas 
para mejorar la efectividad del Sistema” podría generar una base de conocimiento con la 
información pública de los eventos de riesgos materializados en contratos ejecutados, de 
tal manera que sirvan de insumo para nuevos procesos de contratación. Lo anterior 
contribuirá en mejorar el proceso de identificación del riesgo, ya que la revisión de una 
base de eventos de riesgos de contratos similares, sumado a la revisión del contexto 
particular del caso licitatorio, permitirá tanto a las Entidades Estatales y sus proponentes 
tener más información para realizar la identificación. 
b. Definición de Controles: Si bien la guía trae de manera general como tratar los riesgos, 
ésta no detalla la manera de determinar los controles que permitan la adecuada mitigación 
del riesgo. Cabe resaltar que al respecto el Departamento de Función Pública – DAFP 
presenta a las entidades del estado una Guía para la gestión del riesgo de procesos, en la 
que detalla la manera de definir los controles. Por lo que recomiendo que las diferentes 
herramientas que genere el Estado se articulen de tal manera que permitan tanto a la 
entidad estatal contratante como a los proponentes tener herramientas para diseñar 
controles efectivos.  
c. Monitoreo: El Manual de Colombia Compra Eficiente define la etapa del monitoreo, pero 
no indica cómo se debe hacerse. Al igual que en el ítem anterior, la Guía para la gestión 
del riesgo de procesos del DAF contiene mayor detalle que contribuiría tanto al contratante 
como a los proponentes tener mejores herramientas para gestionar el riesgo. 
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Revisión de las matrices de riesgo en el proceso de contratación 
Como se indicó en el capítulo 4, la matriz de riesgos del estudio de caso no contenía los 
requisitos mínimos que plantea Colombia Compra Eficiente y el documento CONPES 3714, por 
lo que este proceso debe realizarse con mayor rigurosidad, ya que, si bien el contratista está 
asumiendo los riesgos, es deber de la Entidad Estatal verificar que el contratista elegido sea el más 
idóneo para ejecutar el contrato y esto incluiría la forma en que el contratista gestiona los riesgos.  
Un análisis realizado por la (Veeduría Distrital, 2017) y que aplica para la todos los 
procesos de contratación, identifica las principales fallas en los procesos de gestión de riesgos y a 
partir de ello desarrolló la Guía de Riesgos Previsibles, que apoya la gestión de las entidades 
públicas con el propósito de dar información relevante a tener en cuenta en los procesos de 
contratación, como se menciona anteriormente está dirigido a los procesos que se desarrollan en 
el Distrito Capital, sin embargo, estas prácticas y recomendaciones son extensibles al territorio 
Nacional.  
 
Tabla 6. Debilidades encontradas en la revisión hecha por la veeduría de Bogotá 
 
1. Las matrices de Riesgos no están elaboradas de acuerdo con los diferentes tipos de 
contrato, prestación de servicios, contratos de obra, contrato de suministro, 
arrendamiento, aun cuando los riesgos no son los mismos. 
2. Se establecen riesgos imprevisibles tales como: Temblores, terremotos, incendios, 
inundaciones, entre otros, sin un sustento estadístico que permita presagiar y evaluar el 
nivel de probabilidad de los eventos. 
3. Se establecen riesgos que se encuentran cubiertos por el régimen legal de garantías 
(seriedad de la oferta, cumplimiento del contrato, calidad de los bienes y servicios, 
estabilidad de la obra, salarios y prestaciones sociales, buen manejo del anticipo, 
responsabilidad civil extracontractual), los cuales no deben hacer parte de la matriz, por 
ser riesgos que se pueden amparar a través de los mecanismos de cobertura dispuestos 
para tal fin. Dicha recomendación es impartida por el documento CONPES 3714. 
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4. Se confunden los riesgos previsibles con causas y/o consecuencias de los mismos. 
5. Los riesgos previsibles se describen de forma enredada o incomprensible. 
6. Se evidencia que se estimaron y tipificaron los riesgos previsibles, sin embargo, no 
fueron asignados y tampoco se definieron los mecanismos de control.  
 
Fuente: Elaboración propia. Adaptado de Debilidades identificadas por la Veeduría Distrital frente al análisis de 
riesgos previsibles en los contratos estatales. 
 
De dichas debilidades resaltó lo referente a los numerales 4), 5), y 6) los cuales fueron 
evidenciados en el desarrollo de mi análisis documental, por lo que se reitera que tanto las 
observaciones realizadas por la veeduría, como por esta investigación son aplicables a todos los 
procesos de contratación. 
 
Distribución adecuada de los riesgos 
La identificación de Riesgos se complementa con la adecuada asignación de los mismos, 
tal como lo indica el CONPES 3107 “Una asignación adecuada de los riesgos es aquella que 
minimiza el costo de su mitigación. Esto se logra asignando cada riesgo a la parte que mejor lo 
controla.”. Si bien el caso estudiado no se identifica fallas en el proceso de asignación de riesgos, 
cabe resaltar lo ocurrido en el contrato de concesión No. 300-001-07 del 17 de julio de 2007, 
celebrado entre Trasatlántico S.A. y Transmetro S.A.S.  para la “Construcción de las estaciones 
sencillas, para la elaboración de los diseños de ingeniería de detalle y la construcción de la estación 
intermedia de retorno “ROMELIO MARTÍNEZ” y para la elaboración de los diseños de ingeniería 
de detalle y la construcción de los patios de maniobra y edificios administrativos y mantenimiento 
de la estación cabecera de Barranquillita, del sistema Transmetro del distrito de barranquilla y su 
área metropolitana en su fase I”  en el cual se presentaron diferencias, que entre otras se argumenta 
el incumplimiento del contratista de sus obligaciones y riesgos asumidos, por cuanto se 
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comprometió a asumir por cuenta propia a “todo riesgo”  las obras que adicionalmente se debieran 
realizar para dar el cumplimiento contractual; en el cual se concluye en el Laudo Arbitral que, 
[…] una correcta distribución de riesgos implica analizar de manera concreta los eventos que se 
pueden presentar en la ejecución de un determinado proyecto de cara al objetivo específico que se 
pretende lograr con el mismo necesario para la consecución de un objetivo específico, que puedan 
bien ayudar a que la meta trazada se cumpla, o impedir o por lo menos dificultar su consecución” 
(Cámara de Comercio de Barranquilla - Tribunal de Arbitramiento, 2014). 
 
Por lo que se hace necesario considerar esta apreciación al momento de realizar los análisis 
de riesgos en los procesos contractuales, de tal manera que ningún contrato es igual que otro. 
De igual manera, cabe precisar que en ningún caso un contratista podrá asumir riesgos que 
“salen de lo normal”, como lo indican en las conclusiones proferidas en dicho Laudo Arbitral, por 
lo que es imperioso realizar una adecuada distribución de los riesgos, de tal manera que se proteja 
el equilibrio económico de las partes, situación que es reiterada en el Laudo Arbitral entre Masivo 
Capital S.A.S en Reorganización en contra de la empresa de Transporte del Tercer Mileno 
Transmilenio S.A., en el cual el tribunal estableció que MASIVO CAPITAL está obligada a asumir 
los riesgos contractualmente previstos, por lo que no puede asumir riesgos no previsibles. (Cámara 
de Comercio de Bogotá, 2018). 
 
Rol del Supervisor del Contrato 
Si bien el Manual de Contratación de Colombia Compra Eficiente no menciona el rol del 
Supervisor en la gestión del riesgo del contrato, la Guía para el ejercicio de las funciones de 
Supervisión e Interventoría de los contratos del Estado indica  “Como buena práctica es 
recomendable que los supervisores e interventores hagan un seguimiento a los riesgos asignados a 
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las partes en la matriz de riesgos realizada para el Proceso de Contratación” (Colombia Compra 
Eficiente, 2015), por lo que recomiendo que más que una buena práctica se haga el seguimiento 
de los riesgos como parte de las funciones del supervisor, la cual se debería hacer de acuerdo a la 
vigencia del contrato, de tal manera que aquellos que sean superiores a un año se haga por lo menos 
dos revisiones por periodo. 
 
Gestión del Riesgo 
La gestión de riesgos es dinámico y que debe cubrir todas las fases del proceso de 
contratación por lo que desde el principio debe ser revisado por el contratista, lo cual le permitirá 
detectar de manera oportuna situaciones que puedan afectar el equilibrio contrato, de tal manera 
que se pueda gestionar con la implementación de nuevos controles o se notifique a la entidad 
contratante para la definición de estrategias conjuntas que permitan superar la situación adversa, 
pues el fin siempre será generar calidad y condiciones de beneficios que debe recibir la comunidad. 
La gestión de riesgos es un proceso que por desconocimiento no debería tomarse a la ligera, 
ya que de él depende no solo el éxito del contrato, sino previene diferencias y desequilibrios 
contractuales, tal y como podemos ver en el Laudo Arbitral entre Masivo Capital S.A.S en 
Reorganización en contra de la empresa de Transporte del Tercer Mileno Transmilenio S.A., “Las 
matrices de riesgos del Contrato de Concesión asignaron indebidamente riesgos al Concesionario 
sin tener en cuenta la parte que se encontraba en mejor situación de gestionar, controlar, 
administrar y mitigar los riesgos” (Laudo Arbitral Masivo Capital- Transmilenio, 2018, pág. 40) 
. Es responsabilidad de la entidad contratante realizar una adecuada validación de los pliegos de 
contratación y de todos sus anexos, asegurando que la documentación requerida sea clara y legible, 
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para que las partes cuenten con los elementos necesarios para administrar sus riesgos, previniendo 
ambigüedades que pueden llevar a diferencias entre las partes. 
 
Los cambios en los contratos, modificaciones y acuerdos. 
Con base en las revisiones de los Laudos mencionados en el documento, se hace un llamado 
a la necesidad de la documentación de todos los acuerdos que se establezcan entre las partes. 
Siendo un momento propicio, para la validación y actualización de los riesgos de la licitación, 
teniendo en cuenta que los cambios acordados con fuente directa para la generación, mitigación o 
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CONPES. Como se conoce al Consejo Nacional de Política Económica y Social-CONPES, creado 
por la Ley 19 de 1958, es la máxima autoridad nacional de planeación y se desempeña como 
organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo económico y 
social del país. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos encargados de la dirección 
económica y social en el Gobierno, a través del estudio y aprobación de documentos sobre el 
desarrollo de políticas generales que son presentados en sesión. El Departamento Nacional de 
Planeación desempeña las funciones de Secretaría Ejecutiva del CONPES, y por lo tanto es la 
entidad encargada de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en sesión. (DNP, 
2020) 
SITM. Sistema Integrado de Transporte Masivo. 
RIESGO PREVISIBLE. Son todas aquellas circunstancias que, de presentarse durante el 
desarrollo y ejecución del contrato, tienen la potencialidad de alterar el equilibrio financiero del 
mismo, siempre que sean identificables y cuantificables en condiciones normales. (DNP, 2011, 
pág. 14). 
RIESGO IMPREVISIBLE. El Consejo de Estado ha sostenido que la teoría de la imprevisión 
es aquella que “regula los efectos de tres situaciones que se pueden presentar al ejecutar un 
contrato: un suceso que se produce después de celebrado el contrato cuya ocurrencia no era 
previsible al momento de suscribirlo, una situación preexistente al contrato pero que se 
desconocía por las partes sin culpa de ninguna de ellas, y un suceso previsto, cuyos efectos 
dañinos para el contrato resultan ser tan diferentes de los planeados, que se vuelve irresistible”13 
. Por tanto el “equilibrio puede verse alterado durante la ejecución del contrato, por las siguientes 
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causas14: actos o hechos de la administración contratante, actos de la administración como 
Estado y factores exógenos a las partes del negocio jurídico (teoría de la imprevisión) 
[…entendiendo que, los…] actos de la administración como Estado, se refiere fundamentalmente 
al denominado “Hecho del Príncipe”, entendido como expresión de la potestad normativa, 
constitucional y legal, que se traduce en la expedición de leyes o actos administrativos de 
carácter general, los cuales pueden provenir de la misma autoridad contratante o de cualquier 







Anexo 1. Tipificación de Riesgos del contrato: Modificaciones del contrato 
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Anexo 2. Tipificación de Riesgos del Contrato: Actos Administrativos 
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Anexo 3. Tipificación de Riesgos del Contrato: Informes de supervisión 
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Anexo 4. Matriz de Asignación de Tipificación y Asignación de Riesgos Previsibles – 
Licitación TC-LPN-005 
 
Fuente: Asignación de Tipificación y Asignación de Riesgos Previsibles presentadas en el trámite 
de inicio de la audiencia de tipificación, estimación y asignación de riesgos y por escrito dentro 
del plazo concedido por la entidad – Licitación TC-LPN-005. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
